INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO - IDP
ESCOLA DE DIREITO DE BRASILIA - EDB
CURSO DE POS-GRADUACAO EM DIREITO IMOBILIARIO

GABRIEL ESPINDOLA CHIAVEGATTI

REGULARIZACAO FUNDIARIA E OS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE
ATUACAO DO PARTICULAR

BRASILIA-DF
JULHO 2016



GABRIEL ESPINDOLA CHIAVEGATTI

REGULARIZACAO FUNDIAR~IA E OS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE
ATUACAO DO PARTICULAR

Trabalho de monografia apresentada ao
Curso de Pés-Graduagcdo em Direito
Imobiliario do Instituto Brasiliense de Direito
Publico — IDP como requisito parcial para
obtencao do titulo de Especialista em Direito
Imobiliario.

BRASILIA-DF
JULHO 2016



GABRIEL ESPINDOLA CHIAVEGATTI

REGULARIZACAO FUNDIAR~IA E OS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE
ATUACAO DO PARTICULAR

Trabalho de monografia apresentada ao
Curso de PoOs-Graduacdo em Direito
Imobilidrio do Instituto Brasiliense de Direito
Plblico — IDP como requisito parcial para
obtencao do titulo de Especialista em Direito
Imobiliario.

Brasilia, 29 de julho de 2016.

Prof. Dra. Ana Paula Bruno
Professora Orientadora

Membro da Banca Examinadora

Membro da Banca Examinadora



RESUMO

Este trabalho analisa o processo de regularizacdo fundiaria, englobando o estudo
acerca da realidade fundiaria no Brasil, bem as causas e consequéncias desta. A
partir do estudo da conjuntura normativa sobre o tema, perfaz-se uma investigacao e
analise sobre os instrumentos que o particular pode fazer uso com o objetivo de
contribuir na regularizacéo fundiaria do seu imével, e consequentemente, restaurar o
pleno exercicio dos direitos de moradia e propriedade imobiliaria. Por fim, tracadas
as linhas gerais desse estudo, verifica-se a utilidade e eficacia destes instrumentos
buscando contribuir para o debate acerca da participacdo na gestdo democratica
das cidades.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria. Imobiliario. Estatuto da Cidade.
Propriedade. Moradia. Minha Casa Minha Vida. Patrticular.



ABSTRACT

This paper analyzes the land regularization process, involving the study of the land
reality in Brazil, and the causes and consequences of this. From the study of the
regulatory laws environment on the subject, adds up to an investigation and analysis
of the legal tools that the individual can make use of in order to contribute to the land
of your property regularization, and thus restore the full enjoyment of housing rights
and real estate. Finally, traced general lines of this study, there is the usefulness and
effectiveness of these instruments in order to contribute to the debate about
participation in the democratic management of cities.

Keywords: Land Regularization. Real Estate. City Statute. Property. Home. My home,
my life. Person.
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INTRODUCAO

Os centro urbanos no Brasil sofreram, nas Ultimas décadas verdadeiro
crescimento desordenado, derivado do éxodo das areas rurais e da auséncia de
uma atuacao estruturada do Estado em matéria de politica urbana e habitacional. As
cidades, a margem de seus bairros organizados e planejados, convivem com
favelas, assentamentos e ocupacdes, onde sabidamente existe precariedade de
servicos publicos e condi¢do de vida e de habitabilidade precaria. Nessas situacoes,
apartadas da ordem formal, imperam relacbes de fato que conduzem a ordens

juridicas paralelas e, nessa 6tica, uma espécie de poder paralelo ao do Estado.

O poder constitucional determinado aos Municipios, assim como a atuacao
de outros niveis de governo, como € o caso do Ministério das Cidades, no nivel
federal consolida uma nova realidade institucional para o tratamento dessas
situacdes, por meio de acdes orientadas ao bem estar dessas comunidades, e da
implementacdo de instrumentos de acesso a terra regular por essas populacées.t
Parte dessa politica de integracdo dessas comunidades e bairros se estabelece pela
regularizacdo fundiaria. Seria a criagcdo da seguranca juridica para alcancar 0s

objetivos de proteger direitos individuais e sociais.

Certo € que o morador de habitacdo regularizada se preocupa mais com a
manutencdo do ambiente social a sua volta, esta mais protegido no seu direito de
moradia, e, além disso, possui consideravel direito ao crédito, o que produz efeitos
positivos em toda a economia do pais.? Todo esse incremento conduz a uma vida

mais digna do proprietario de imével regularizado, realizado em casa prépria.

Assim, resta 0 questionamento de quais sdo 0s instrumentos que o particular
possui para realizacdo da regularizacdo fundiaria de seu imoével e,
consequentemente, para contribuicdo da melhoria de vida daquela comunidade.

Trabalha-se com a hip6tese de que os instrumentos trazidos pelas normas legais

1 COSTA, Nelson Nery. Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro : Forense, 2015. P. 260
2 FERRAZ, Patricia André de Camargo. Regularizagdo fundiaria e desenvolvimento econémico
sustentado: Novos instrumentos juridicos para regularizacdo de terras urbanas. Alternativas de
custeio. In: NALINI, José Renato (org.) Regularizagéo fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 :
novo Cadigo florestal, com a redagéo dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013., P.
62.
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privilegiam a atuacéo do poder publico, sem permitir ao particular a realizagdo desse

intuito por si.

Com essa perspectiva, num primeiro momento, cumpre introduzir a situacao
fatica e a realidade imobiliaria encontrada no Brasil. Ademais, nesse capitulo,
também se assentam o0s conceitos béasicos que auxiliardo nas premissas

trabalhadas.

Apds, no segundo momento, busca-se investigar o arcaboucgo legislativo,
destacando-se os papéis do Estatuto da Cidade e da Lei 11.977/2009, que instituiu o
Programa Minha Casa Minha Vida e estabeleceu, em seu Capitulo Ill, a norma geral
atualmente em vigor para a regularizacédo fundiaria de assentamentos urbanos. E a
partir desses conjunto de normas que sera feita a andlise dos instrumentos ao

alcance do particular, conforme contexto do terceiro capitulo.

Por esse método de pesquisa com base na andlise da legislacdo e, com
auxilio da doutrina e da jurisprudéncia, pretende-se contribuir ao debate, sem,

contudo, esgotar as concepcoes juridicas acerca do tema.



1 CONCEITOS INICIAIS: O DIREITO DE PROPRIEDADE, DE MORADIA E A
DIGNIDADE HUMANA

Com intuito de entender o papel que a regularizacédo fundiaria possui, sua
influéncia no meio social, em especial aquela gerada pelo desenvolvimento juridico
desse ato, é necessario investigar as bases, origens e principios que compdem a
estrutura desse tema. Nesse sentido, possui a regularizacdo fundiaria duas bases
sélidas, ambas componentes intrinsecos do principio da dignidade humana, funcéo
primeira do Estado Democratico de Direito: o direito de propriedade e o direito de

moradia.3

Em verdade, ambos direitos possuem origens remotas e complexa evolucao
conceitual, abrangentes o suficiente para integrar estudo proprio, sendo, por ora,
pertinente apenas a andlise no ponto de convergéncia com o tema da regularizacdo

fundiéaria.

O direito a propriedade ndo possui facil conceituacdo, sendo compreendido
mais pelos seus efeitos juridicos do que por uma acepc¢ao ontologica. Nesse sentido,
compreende-se proprietario aquele que possui direitos subjetivos de usar, fruir,
dispor e reivindicar um determinado bem, ainda que se saiba que a auséncia de um
desses poderes subjetivos ndo implica necessariamente na perda direta da

propriedade.*

Entende-se o direito a propriedade como extensdo da fecundidade do
trabalho, decorrente direto da pacificacdo e da ordem social, sendo atributo da
prépria natureza humana de se apropriar do que deflui de alguma forma de

retribuicdo do que direta ou indiretamente se contribuiu para sua realizacéo.

3 RODRIGUES, Daniela Rosério. O direito a propriedade titulada por meio da regularizacao fundiaria.
In: NALINI, José Renato (org.) Regularizacdo fundiéria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo
Cddigo florestal, com a redacdo dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013. P. 31
4 1bid.., P. 32. Ainda coloca a autora que foi Justiniano quem primeiramente atribuiu a propriedade um
carater social, retirando-lhe as caracteristicas de ser um poder soberano e ilimitado sobre a coisa,
fundado exclusivamente nos interesses de seu titular. “Com efeito, no Direito Romano, as coisas
poderiam ser objeto de apropriagdo privada, integrando o conjunto de relagdes juridicas de um
particular, denominadas como res in patrimonio, ou poderiam ser sagradas ou pertencentes ao
Estado, caso em que seriam denominadas res extra patrimonium. As coisas pertencentes aos
particulares podiam ser negociadas, dado seu valor econémico.”
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E a teoria da natureza humana, que afirma que é inerente a condic&o
do ser humano a apropriacdo de coisas, que justifica sua existéncia e
pode garantir sua liberdade. Em verdade, a existéncia da
propriedade é uma forma de consecuc¢do das finalidades humanas,
sejam aguelas de cunho eminentemente material ou de cunho moral,
como os direitos do autor e a propriedade intelectual.®

Para garantir a realizacdo do homem, preservados o ambiente social de
ordem e pacificacdo em que faca sentido a acumulacao de bens e patriménio, € que
cumpre ao Estado regulamentar o exercicio desse direito, ndo sO protegendo de
acOes individuais e coletivas de expropriacdo, como também limitando o uso

indevido desse direito.

E nesse intuito protetivo que o Estado reconhece o poder econémico do
direito de propriedade, pela fonte originaria da representatividade da retribuicdo ao
trabalho. Assim que, na legislacdo vigente, encontram-se varias expressdes desse
intuito protetivo, tais como a impossibilidade de usucapido de bens publicos, ou
ainda a definicdo da justa e prévia indenizagao para o suprimento arbitrario do direito

a propriedade, por meio do instituto da desapropriacao, por exemplo.

7

De modo geral, € a protecdo do direito de propriedade, qual liberdade
individual, um dos simbolos dos direitos humanos de primeira geracdo, com auge ha
queda do Estado Absolutista e desenvolvimento da revolugdo industrial.® Marca
assim os anseios de nao interferéncia do Estado na propriedade individual, bem
como sua face capitalista, compreendida na sua representacdo econémica e no seu

livre comércio.

Porém, quando da compreensdo de que o exercicio do direito de
propriedade somente tem sentido dentro de um ambiente social pacifico e ordenado,
verifica-se o declinio do pensamento individualista e o aperfeicoamento da
compreensdo das obriga¢des do Estado.” Os direitos humanos de segunda geragéo
sao inaugurados pela concepcdo da necessidade de limites, dentro de uma funcao

social, ao exercicio abusivo dos direitos individuais.

51bid.., P. 29
6 BOBBIO, Norberto. A Era Dos Direitos. 72 Edigdo. Traducdo Carlos Nelson Coutinho Nova ed.Rio
de Janeiro: Elsevier, 2004. P. 51
7 Ibid., P. 33
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Assim, com o objetivo de estabelecer limites de uso razoavel para o
exercicio do direito de propriedade, encontramos o inciso XXIII do artigo 5° da
Constituicdo Federal que determina que “a propriedade atendera a sua fungao
social”. Sao ainda expressivos dessa limitagdo as teorias que envolvem os
desdobramentos da posse e do uso, como ocorrem com as concessbes e

permissdes de uso de bens publicos.®

De origem e conceituacao independente e diversa, cujo exercicio porém se
confunde em muitos aspectos com o direito de propriedade, esta o direito de

moradia.

O direito de moradia é, também, direito constitucional fundamental, corolario
da Dignidade da Pessoa Humana. Tal afirmacdo remota a génese desse direito,
vinculada por axiologia ao sentimento de seguranca atribuido ao espaco fisico e
temporal em que se assenta com habitualidade, que resguarda o homem dos
perigos do ambiente natural. Este possui relacdo intima com o abandono da vida
nomade e formacdo de meios sociais.® Sua origem e classificacdo como

necessidade primeira do ser humano € aceita e consensual mesmo dentro das

correntes filosoficas do jusnaturalismo.

Quando da decadéncia do jusnaturalismo e crescimento do racionalismo
l6gico vinculado ao positivismo, foi de fundamental importancia a inscricdo desse
direito na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela Assembleia
Geral das Nacdes Unidas em Paris, no ano de 1948. Consta em seu artigo XXV a
expressao habitacdo, que também pode ser traduzida por alojamento, associada ao
padrao de vida a ser garantido a todos os homens.

Artigo XXV. 1.Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida
capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, saide e bem-estar, inclusive
alimentacédo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos
sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de

8 SALLES, Venicio. Funcao social da propriedade. In: NALINI, José Renato (org.) Regularizagao
fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo Cddigo florestal, com a redacédo dada pela Lei
12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013, P. 77.
9 RODRIGUES, op. cit. p. 30
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perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.*?

Nesse sentido, a protecdo do direito a moradia estd hoje vinculada a
protecdo dada a dignidade humana, compreendida dentro do rol de valores e
condicdes éticas e fisicas onde, ademais de se abrigar, pode o ser humano realizar

seu desenvolvimento resguardando sua intimidade e privacidade.!?

Tal acepcao confere ao direito & moradia o papel de garantia fundamental,
ou seja, direito subjetivo publico do cidaddo em face do Estado. Ou seja, é
enunciado que obriga todos os Poderes do Estado, Judiciario, Legislativo e

Executivo, em todos os planos da Federacédo, Municipio, Estado e Unido.

Ainda assim, entendidos qual clausula pétrea da ordem constitucional, o
exercicio desse direito ndo é ilimitado, devendo ser compreendido e concretizado
pelas normas estruturantes e planos de governo. Ademais, tal garantia deve
observar um minimo de existéncia do exercicio deste direito, ndo podendo a norma,
ou a interpretacdo desta, excluir por completo o seu exercicio. E a realizacdo do

choque administrativo da possibilidade/necessidade.

Na sua dimensao de principio positivamente incorporado a CF/88, o
direito fundamental social a moradia significa, pois, um mandado de
sua realizagdo na maior medida possivel, dentro das possibilidades
juridicas e reais existentes. O ambito das possibilidades juridicas do
direito fundamental social a moradia é determinando pelos principios
e regras opostos, O ambito das possibilidades faticas é determinado
pela adequacdo e pela necessidade.!?

A Constituicdo Federal, além de salientar a moradia qual direito social, no rol
do artigo 6°, ainda a preserva tal qual asilo inviolavel do individuo, caracteristica

singular do direito de moradia para fins de exercicio da intimidade e da privacidade.

10 ONU. Assembleia Geral das Nacdes Unidas. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. 1948.
Disponivel em < http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/por.pdf>. Acesso
em 20/06/2016

11 1bid., P. 30

2. GOMES, Francisco Donizete. Direito fundamental social a moradia: legislagdo internacional,
estrutura constitucional e plano infraconstitucional. Porto Alegre: UFRGS, 2005. Disponivel em:
<http://www. lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/13076/000637931.pdf?sequence=1> Acesso em:
15 de junho de 2016. P. 83

12



hY

Ainda que inquestionavel a justificativa do direito & moradia dentro dos
direitos humanos, sua dificuldade procedimental de efetividade tornou a protecdo do
exercicio desse direito, considerada sua complexidade!?, primeiramente vinculada
ao direito de propriedade, categorizado nas liberdades da primeira geracdo. Essa
ligacéo, légica especialmente adotada pela ética econdmica do Direito, estd exposta
na ideia de que o avanco do sistema capitalista de producgéao privilegiaria a liberdade
individual do ser proprietario, regulando a direito a moradia aos demais pelos

sistemas de mercado, como ja salientado anteriormente.*

Tal associacdo, ainda que imprecisa, ndo foge a légica, uma vez que o
direito a moradia € exercido principalmente associado ao direito de propriedade ou a
um de seus efeitos, como os de usar, fruir, dispor e reivindicar. Esses efeitos
juridicos da propriedade, ao contrario do direito de moradia em si, possuem
inconteste carater econdmico, sendo, em especial, dentro dos nudcleos urbanos,
formador de mercado de andlise prépria, responsavel por significativa parcela da

economia urbana.

Contudo, o direito a moradia, por sua esséncia natural e instintiva diversa
daquela que originou o direito de propriedade, esta melhor colocado dentro dos
direitos sociais, compreendidos entre aqueles que merecem protecdo ativa do
Estado, conforme bem distinto na referida Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos. Seu exercicio e efetividade esta além do sistema capitalista, sendo
verificado mesmo entre as sociedades de comunismo primitivo ou socialismo

moderno?®.

Em que tange a regularizacdo fundiaria, ambos os direitos fundamentais, no
ponto em que se interseccionam, devem ser preservados e protegidos. Somente
pela regularizacdo que o direito de moradia e o direito de propriedade podem ser
exercidos em plenitude e seguranca. Titular as moradias, concedendo as devidas

formalidades de propriedade ou de outro direito real incentiva positivamente a

13 FUKASSAWA, Fernando. Regularizacéo fundiaria urbana : Lei 11.977/2009. Séo Paulo : Saraiva,
2013.P. 11
14 COSTA. Alexandre Aradjo. Introducéo ao direito : uma perspectiva zetética das ciéncias juridicas.
Porto Alegre : S. A. Fabris, 2001 — P. 148-149
15 BOBBIO, op. cit., P. 34
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conformacdo de comunidade e identidade urbanistica, contribuindo assim para o
aperfeicoamento da dignidade humana.1®

Esse € o grande desafio das sociedades democraticas constitucionalizadas
modernas, fazer com que se cumpram os ditames de sua Carta Magna e legais de
garantia da dignidade humana. Preservar o acesso e a interpenetracao do direito na
vida social dos individuos, consolidando a ordem e paz, garantindo a realizacédo dos
potenciais humanos, sem permitir o surgimento de ordens juridicas paralelas. Dentro
das politicas para realizacdo desse desafio, esta a regularizacédo fundiaria, uma acéo

ainda incipiente no atual contexto brasileiro, frente a demanda existente.

1.1 Realidade fundiaria

Os dados apresentados para a realidade fundiéria no Brasil apresentam uma
situacdo diversificada, variando especialmente entre regibes e condicbes

econbmicas; contudo, de modo geral, sdo preocupantes.

O processo de urbanizacdo brasileiro, do qual decorreu o crescimento da
demanda por habitacbes em areas urbanas, e consequentemente, diante da
insuficiéncia da oferta de moradia formal acessivel especialmente aos estratos de
baixa renda da populacdo, a irregularidade habitacional, foi muito intenso entre as
décadas de 50 e 70 do Século XX. Atualmente, € assente na doutrina a influéncia de
pelo menos trés fatores na demanda por habitaces em areas urbanas: (i) o éxodo
rural para as cidades, (i) o aumento da expectativa de vida e consequente
envelhecimento da populacéo e, (iii) as modificacdes nas configuracdes familiares,

com reducdo do tamanho médio das familias.’

16 FUKASSAWA. Op. Cit. P. 11

17 CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Demanda habitacional no Brasil - Brasilia : CAIXA, 2011.
Disponivel em < http://www.pdf-archive.com/2012/09/26/demanda-habitacional2/demanda-
habitacional2.pdf>. Acesso em 20/06/2016
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Conforme dados do Censo Demografico do IBGE!8, enquanto em 1950 a
populacdo urbana representava apenas 36,16% da populacéo brasileira, em 1970 ja
correspondia a 55,94%, chegando em 2010 na impressionante porcentagem de 84%

da populacéo brasileira.

Contribuindo para o crescimento populacional urbano, encontra-se ainda a
ampliacdo da expectativa de vida dos brasileiros. Enquanto em 1940 a expectativa
de vida no Brasil era de 42,7 anos em 1940, ela ja passa a ser de 52,4 anos em
1960, logo apéds, 61,7 anos em 1980. No final do século, a expectativa de vida era
de 68,6 anos, considerando a média entre ambos os sexos, sendo que em 2010,

atinge-se a expectativa de 73,48 anos.*®

Nesse incremento populacional, a populacdo brasileira triplicou na segunda
metade do século XX. De 51.941.767 habitantes em 1950, no ano 2000, tinhamos
169.590.693 pessoas, sendo 10% desse crescimento populacional de imigrantes. Do
total apurado no ano 2000, 137.792.438 correspondiam a populacdo urbana. Em
2010, os dados totalizam uma populagdo de 190 755 799 habitantes no pais dos

quais 84,4% séao habitantes urbanos.

Em detalhado trabalho, investigando a situacdo habitacional existente no
pais, a Caixa Econdmica Federal divulgou estudo no qual constam dados de que em
1970 haviam aproximados 17.629.000 domicilios no territdrio brasileiro,
representando 5,28 habitantes/domicilios. Esse numero, em 2010, identifica que
apesar do aumento da populacdo brasileira, as habitacbes ficaram mais vazias,
correspondendo uma meédia de 3,37 habitantes/domicilio, considerados o total de
57.324.167domicilios.?® Parte dessa reducédo de habitantes por domicilio se deve a

nova conformacao das familias e a diminuicdo da quantidade de filhos por familia.

18 |LIMA, Nisia Trindade. Habitacdo e infra-estrutura Urbana. In. INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Estatisticas do século XX. Rio de Janeiro: IBGE. 2007.
Disponivel em <
http://servicodados.ibge.gov.br/Download/Download.ashx?http=1&u=biblioteca.ibge.gov.br/visualizaca
ollivros/liv37312.pdf> acesso em 20/06/2016

19 |bid. P. 114

20 CAIXA ECONOMICA FEDERAL, op.cit.
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Continuando nesse intuito, o estudo identifica a existéncia de um déficit
habitacional no pais, o qual é definido como “conceito etimolégico, € a falta fisica da
unidade habitacional (casa, apartamento, etc.) no estoque de habitacdes de
mercado™!. O déficit habitacional ndo corresponde diretamente a demanda por
regularizacdo fundiaria, sendo melhor definido como um dos componentes das
chamadas “necessidades habitacionais”. Assim, as lado da ‘“inadequacédo de
domicilios urbanos”, esse déficit pode dar dimensdo a demanda por regularizagao
fundiaria.??> Para tanto, considera-se tanto a demanda habitacional decorrente do
crescimento populacional, como a demanda decorrente de moradias inadequadas,

como comodos e domicilios rusticos ou improvisados.

Identificou-se assim, um déficit habitacional de 6.859.255 moradias, no ano
de 2009, momento em que se iniciou 0 programa politico habitacional do “Minha
Casa Minha Vida”. Esse numero representava, segundo o estudo, uma redugao de
1,81% do déficit habitacional relativo a populacéo, no periodo de 2001 a 2009, ainda

assim, um crescimento de 10,17% em relacdo a demanda em nimeros absolutos.??

Seria ingenuidade acreditar que apenas a demanda habitacional, e o déficit
causado pela perseguicdo desta ao crescimento populacional, por si s6 causaria o
efeito das moradias ndo regularizadas. Esses dados, por si s6, ndo explicam o
porqué uma familia, de forma consciente ou ndo, adquire um imével nédo
regularizado, abrindo méo da plenitude de atributos da propriedade pela propriedade
ou posse precéria de sua moradia. Ainda assim, € inegavel que esses dados ajudam
a entender que, aplicando-se o principio elementar da fixacdo de precos na
economia, oferta versus demanda, existe tendéncia a manutencdo de altos precos
do mercado imobiliario, e consequentemente, uma exclusdo social e marcante

mercado paralelo ao formal.

21 |bid. P. 21

22 Todo o conceito e a metodologia de céalculo podem ser consultadas no trabalho da FUNDACAO
JOAO PINHEIRO. Centro de Estatistica e Informagdes. Déficit habitacional no Brasil 2011-2012. Ed.
Fundacgdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informages — Belo Horizonte,2015. Disponivel em
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/Publicacoes/capacitacao/publi
cacoes/deficit_habitacional_2011-2012.pdf> acesso em 27/07/2016.

23 CAIXA ECONOMICA FEDERAL, op.cit P.31
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Essa € a principal causa da néo regularizagdo fundiaria. Na dificuldade de
acesso a moradia formalizada, pelo valor a esta atribuida. E especialmente pela
exclusdo que decorre da desigual distribuicdo de renda que se cria um movimento
de produgdo e comercializagdo de submoradias ou “subpropriedades”, longe dos
padrbes urbanisticos e da infraestrutura, dos equipamentos e servigos publicos que
configuram uma moradia digna. Tal situacao ainda contribui com a exclusao social, a
violéncia, o problema dos “moradores de rua”, os empregos informais, todos

contrarios aos principios fundantes da Carta Magna.

O Censo Demografico realizado em 2010%* realizou pesquisa identificando
os dados de “aglomerados subnormais”. Esse foi o termo utilizado, desde a série
histérica em 1991, para identificar o grau generalizado de assentamentos irregulares
no pais. Para tanto foram obtidos dados por pesquisa de informac¢des “in loco”, nas
prefeituras e por meio imagens de satélites, utilizando-se os seguintes critérios de

identificacao:

O setor especial de aglomerado subnormal € um conjunto constituido
de, no minimo, 51 (cinquenta e uma) unidades habitacionais
(barracos, casas...) carentes, em sua maioria de servicos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno
de propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em
geral, de forma desordenada e densa. A identificagdo dos
Aglomerados Subnormais deve ser feita com base nos seguintes
critérios:

a) Ocupacéo ilegal da terra, ou seja, construcdo em terrenos de
propriedade alheia (publica ou particular) no momento atual ou em
periodo recente (obtencéo do titulo de propriedade do terreno ha dez
anos ou menos); e

b) Possuirem pelo menos uma das seguintes caracteristicas:
urbanizacdo fora dos padrdes vigentes - refletido por vias de
circulacdo estreitas e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e
formas desiguais e construgbes ndo regularizadas por 0Orgaos
publicos; e precariedade de servigos publicos essenciais.?®

Os aglomerados subnormais agregam situagcbes como ocupacgao

espontaneas ou organizadas de terras vazias por populacbes de baixa renda,

24 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo demogréfico : 2010 :
aglomerados subnormais : informacgdes territoriais. Rio de Janeiro: IBGE. 2010. Disponivel em <
http://servicodados.ibge.gov.br/Download/Download.ashx?http=1&u=biblioteca.ibge.gov.br/visualizaca
o/periodicos/552/cd 2010 agsn if.pdf>, acesso em 20/06/2016

25 |bid.
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loteamentos irregulares e clandestinos comercializados fora dos padroes
urbanisticos, conjuntos habitacionais produzidos pelo Poder Publico em desatencéo

aos padrdes legais. 2°

Os resultados da pesquisa indicaram que em 2010, 6% da populagéo do
Pais - 11.425.644 pessoas - morava em aglomerados subnormais, distribuidos em
3.224.529 domicilios particulares ocupados - 5,6% dos domicilios do pais -, havendo
concentracdo nas regides sudeste e nordeste, correspondendo a mais de 75% dos
aglomerados subnormais. Esses compdem 6.329 aglomerados presentes em 323

municipios. 2’

Outro dado assustador € a constatacdo de que 11,7% dessas habitacdes em
aglomerados subnormais ndo possuem abastecimento de &gua, e 32,7% desses
ndo possuem rede de esgotamento sanitario adequado. No mesmo sentido, 27,5%
desses domicilios ndo possuem acesso a rede elétrica, ou se possuem, o fazem de

forma irregular.?®

Ainda que tais dados sejam por si sO impressionantes, acredita-se que a
realidade seja ainda mais devastadora. Primeiro porque, somente foram
pesquisados 323 municipios, dos 5.570 municipios brasileiros, o que confirma que o

percentual alcancado seja consideravelmente maior que esse.

Além disso, os imdveis em aglomerados subnormais sdo apenas uma das
facetas das possibilidades que redundam na irregularidade formal de um imdével.
Existem ainda os imoveis cuja irregularidade néo deriva exclusivamente da condi¢éo
econdbmica das familias, mas da falta de conhecimentos juridicos e urbanisticos da
situacdo imobilidria, ou ainda de situacdes adversas, resultando em habitages

irregulares mesmo entre demais regularizadas.

26 NALINI, José Renato. Perspectivas da regularizagdo fundiaria. In: NALINI, José Renato (org.)
Regularizacéo fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo Cdédigo florestal, com a redagao
dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013, P. 4
27 |nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Censo demografico : 2010 : aglomerados
subnormais : informacdes territoriais. Op. Cit.
28 |bid.
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Outra fonte oficial que pode representar com maior precisdo a necessidade
de regularizacdo fundidria sdo os dados que consideram a inadequacdo de
domicilios urbanos. Para esses sdo considerados inadequados “aqueles que nao
proporcionam condigdes desejaveis de habitagdo”?°. Na metodologia de célculo sdo
considerados os domicilios com caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo
de moradores em domicilios proprios, problemas de natureza fundiéria, cobertura
inadequada e auséncia de condi¢cdes sanitarias domiciliar exclusiva. Nesse célculo,
constata-se que pelo menos 10.240.927 habitacfes, correspondente a 19% do pais
possuem caréncia de infraestrutura, sendo que reconhecidamente, 2.117.960
possuem inadequacdo fundiaria.3® Ainda assim, ais dados, pelos motivos de
metodologia de pesquisa ja apresentados, também consideram menor o numero real

de iméveis em condi¢des de irregularidade urbana.

Ocorre que para essa situacdo de irregularidade fundiaria urbana resta
pouca precisdo de dados, uma vez que nem mesmo a consulta aos moradores
poderia resultar em uma estatistica confiavel. Como se sabe, é dificil ao leigo
compreender que mesmo o imével quitado e particular, adquirido em contrato
formalizado em cartorio de notas pode estar irregular pela auséncia de registro
imobiliario ou por descompasso dos dados com registrados. Seria necessario um
estudo em acompanhamento de cada imdvel com os dados registrais e, somente
assim, seria possivel precisar o verdadeiro teor de irregularidades formais das
habitacoes.

Dentro desse quadro, na busca pelo desenvolvimento das cidades e alcance
da plenitude dos potenciais que o exercicio pleno do direito de propriedade ou de
outro direito real sobre o imovel, bem como do direito a moradia podem conceder, &
que sobressai a necessidade de regularizagdo fundiaria, como medida politica e

econdmica, visando garantir melhor distribuicdo de renda, acesso a infraestrutura,

¥ Fundacéo Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informacdes. Déficit habitacional no Brasil 2011-
2012. Ed. Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informacdes — Belo Horizonte,2015.
Disponivel em
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/Publicacoes/capacitacao/publi
cacoes/deficit_habitacional_2011-2012.pdf> acesso em 27/07/2016. P. 22

30 1bid. P.63
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equipamentos e servicos publicos e justica social, fortalecendo assim a alcance de
vida digna.

1.2 Necessidade de regularizagao fundiéaria

Neste ponto, resta clara a premissa de que direito a moradia ndo € o mesmo
que o direito de propriedade, uma vez que um nado implica diretamente no outro,
ainda que o facam em geral. Em verdade, muitas vezes esses dois direitos se
mostram em choque por estarem em argumentacdes antagonicas, como S&0 0S
casos de processos de reintegracdo de posse em imoveis onde se constituiram

assentamentos irregulares.

Ademais, esti assente que existe inerente irregularidade nos imoveis
considerados de forma genérica tanto em relagdo a propriedade, irregularidade
formal, quanto a moradia, decorrentes de descompasso com o0 planejamento

urbanistico e, ou, com a protecdo ambiental.

Assim, a regularizagdo fundiaria deve abarcar ndo somente a mera
regularidade formal da matricula e do registro de direitos nessa, mas compreender a

adequacéo ao planejamento urbanistico e ambiental em dado contexto social.3!

Nesse sentido, bem seguiu o artigo 46 da Lei n. 11.977/09 que define com

clareza os objetivos perseguidos pelo processo de regularizacao fundiaria:

Art. 46. A regularizagdo fundiéria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a
regularizagdo de assentamentos irregulares e a titulacdo 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.*

31 FUKASSAWA. Op. Cit. P. 11-12
32 BRASIL. Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispbe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida -
PMCMV e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o
Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de
31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a
Medida Proviséria n° 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Diario Oficial da
Unido - Secdo 1 - 8/7/2009. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm>. Acesso em: 10/06/2016.
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Detalhando o conceito vé-se a confluéncia de quatro areas técnicas —
juridica, urbanistica, ambiental e social — com dois objetivos praticos — regularizacao
dos assentamentos irregulares e titulacdo de seus ocupantes — e trés objetivos
ontolégicos — exercicios dignos de moradia, propriedade e meio ambiente

equilibrado.

E preciso entdo na regularizacdo fundiaria observar a ordenacéo fisico-
espacial do territdrio urbano, cuidando das regulacdes e limitacdes de interferéncia
no meio ambiente natural e ainda, criando a percep¢ao nos habitantes da formacao
de comunidade. Além disso, € preciso permitir aos ocupantes a plena realizacéo de
seus direitos reais sobre as coisas, podendo para tanto dispor, alienar, transferir o
bem, perseguir e dar em garantia crediticia, obtendo valorizacdo de sua capacidade
de atuacdo econdmica no mercado formal.®¥ Como bem colocou o Professor
FUKUSSAWA:

A regularizagdo fundiaria ndo se restringe a alguns pontos ou
aspectos, embora muito importante a juridica, por trazer o
parcelamento ao estado de legalidade. E preciso que seja ajustada
ao ordenamento urbanistico e ambiental. E que a area seja dotada
de infraestrutura basica, com equipamentos urbanos e sociais
bastantes ao atendimento das necessidades basicas da populagéo.®*

E continua:

A regularizacdo fundiaria € procedimento complexo. Exige um
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, as
quais, finalisticamente, “visam a regularizacdo de assentamentos
irregulares”, quais sejam, aquelas ocupagfes ou moradias. O
objetivo é a um sO tempo trazer a situacdo de legalidade tanto o
imovel e sua ocupacdo quanto seus ocupantes, sob os aspectos do
direito de propriedade e do direito de posse. A intervencdo com
regularizagdo juridica é de fundamental importancia, porque a
situacdo de legalidade faz desaparecer a inseguranca quanto a
moradia e o receio de perdé-la, além de alentar o beneficiario em
participar da regularizacao fisica que for necesséria; se ja ndo fosse
para melhora das condi¢cbes de habitabilidade, ao menos pela maior
valorizacdo econdmica do imével ja juridicamente regularizado.

33 RODRIGUES, op. cit. P. 32-33
3 FUKASSAWA, op. cit. P. 17
35 |bid. P.17
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Na mesma linha, a professora Rodrigues®® destaca as duas finalidades
imediatas da regularizacdo fundiaria, com as quais se deve trabalhar para obter os

objetivos ontoldgicos desse conjunto de medidas.

Verifica-se com clareza a existéncia de duas finalidades imediatas da
regularizacdo fundiaria. A primeira delas é a ado¢do de medidas para
a regularizacdo do proprio assentamento. Trata-se de um conjunto
de acdes que visam implementar os equipamentos publicos previstos
da Lei n.° 6.766/1979 como forma de conferir elementos essenciais a
dignidade humana (...) A regularizacdo fundiaria, sob um segundo
aspecto, visa, com a regularizacdo do empreendimento, a titulagdo
de seus ocupantes.

Cabe ressalva que o processo de regularizacdo fundiaria pode ser iniciado,
com o registro do parcelamento e do projeto de regularizacdo, ainda quando nao
implantadas a infraestrutura basica e o0s equipamento comunitarios, conforme o0s
termos do artigo 55 e 65 da Lei n. 11.977/09, voltados para os casos de interesse

social.

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria desses assentamentos e
loteamentos irregulares consistiria em reconhecer a realidade consolidada e buscar
as melhorias necessarias em infraestrutura e aparelhos publicos, visando alcancar a

condicao de moradia digna daquela populacao.

1.3 Classificacdes e distingdes conceituais

Além do proprio conceito de regularizacao fundiaria, é preciso distinguir e
definir outras premissas conceituais que contribuirdo com o entendimento dessa
pesquisa. Assim, por meio da comparacgéo, sdo trazidas definicbes quanto ao tipo de
area: rural, urbana ou urbanizavel; particular ou publica; quanto ao Loteamento: se
regular, irregular ou clandestino; e, por fim, quanto ao tipo de irregularidade: se

dominial, urbanistica ou ambiental.

3 RODRIGUES, op. cit. P. 32-33
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1.3.1 Area urbana ou area rural

A definicdo de area urbana ou rural passa por dois tipos de classificacdo. A

primeira pela localizac&o e outra pela destinacao.

A classificagdo pela destinagdo possui raizes na Lei n. 4.504/64, conhecida
por Estatuto da Terra, a qual define inclusive a atuacdo do INCRA para esses

imoveis rurais. Define seu artigo 4° o conceito de imovel rural. Leia-se:

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:
| - "Imével Rural", o prédio rustico, de area continua qualquer que
seja a sua localizagdo que se destina a exploragéo extrativa agricola,
pecuaria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de
valorizacéo, quer através de iniciativa privada;®
Assim, sdo caracteristicas do imével rural o potencial para exploracédo
agropecuaria, agroindustrial ou extrativista e a area continua. Esse conceito ainda
exclui expressamente a classificacdo por localizacdo. Por conseguinte, sao
consideradas urbanas, as areas destinadas a usos diversos e atividades de carater

urbano.38

A classificacdo por destinacdo coexiste com a classificacdo por localizacéo,
a qual deriva da determinacéo da Constituicdo Federal que atribuiu ao Poder Publico
Municipal a competéncia para definicdo do uso ordenado do solo.3° Assim, resta
consignado na Carta Magna, no capitulo referente a politica de desenvolvimento

urbano, no artigo 182, in verbis:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.*°

37 BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras

providéncias. Diario Oficial da Unido - Secdo 1 - Suplemento - 30/11/1964. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4504.htm>. Acesso em: 10/06/2016.

%8 AVVAD, Pedro Elias. Direito imobiliario : teoria geral e negécios imobiliarios. Rio de Janeiro :

Forense, 2014. P.24

39 FUKASSAWA. Op. Cit. P. 58

40 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10/06/2016
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Nesse sentido, cumpre ao Municipio definir a area de perimetro urbano e a
area de perimetro urbanizavel — aquela destinada aos projetos de expansdo da
cidade. Em sintese, por este conceito, caracteriza-se o imovel ou terreno pela sua
localizacdo. Se ele se encontra delimitado pela area urbana do municipio, é
considerado urbano, ou seja, estd determinado para aquele imével usos definidos,
potencial construtivo e regulamentacdo de gabaritos especificas daquela
municipalidade.** Por exclusdo, agqueles iméveis localizados fora da delimitacdo sédo

considerados rurais.

Segundo esse modo de conceituacdo, a definicho do zoneamento urbano
determina o uso e a destinacdo dos imdéveis inseridos naquela localidade. Significa
dizer que a utilizacdo do imével deve servir a sua localizacdo, ndo sendo permitido
por exemplo o uso do imével para exploracdo agricola, dentro de area urbana. Nas
palavras de Meireles:

O zoneamento urbano consiste na reparticdo da cidade e das areas
urbanizaveis segundo sua precipua destinacdo de uso e ocupagao
do solo (...). Nessa reparticdo de uso e ocupacdo do solo, o
zoneamento urbano estabelece normalmente as areas residenciais,
comerciais e industriais; delimita os locais de utilizagdo especifica,
tais como feiras, mercados, estacionamento de veiculos e outras
ocupacdes espaciais permanentes ou transitérias; dispde sobre as
construcdes e usos admissiveis; ordena a circulagdo, o transito e o
trafego no perimetro urbano, disciplina as atividades coletivas ou
individuais que de qualquer modo afetem a vida da cidade. Embora
nao caiba ao Municipio o zoneamento rural, compete-lhe regular o
uso e ocupacgdo das é&reas destinadas a urbanizacdo ainda que
localizadas fora do perimetro urbano, porque estes nucleos irdo
constituir as novas cidades ou a ampliagdo das existentes, e por isso
devem ser ordenados urbanisticamente desde seu nascedouro, para
gue ndo venham a prejudicar a futura zona urbana*?

Colaborando com a referida compreensdo, esta a definicdo da Lei n.
5.172/66, o Cbdigo Tributario Nacional, o qual, em seu artigo 32 determina o critério
de localizacédo, associado com a existéncia de aparelhos publicos de melhoria
urbana para definicdo do fato gerador do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana — IPTU.

41 AVVAD, Op.cit. p.23
42 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16° ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
P. 564.
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Art. 32 - O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a
propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza
ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
urbana do Municipio.

8§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona
urbana a definida em lei municipal; observado o requisito minimo da
existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizacao de &guas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para
distribuicdo domiciliar;

V - escola priméria ou posto de salde a uma distancia maxima
de 3 (trés) quildmetros do imével considerado.*®

Nesse sentido, € a determinacdo da Lei n. 6.766/79 que define o
parcelamento de solos urbanos como a subdivisdo de uma gleba — lote rural - que
esteja localizado em zonas urbana ou de urbanizacdo especifica. Ou seja, 0
parcelamento do solo deve obedecer as definicbes municipais de ordenamento

urbano e seu respectivo plano diretor.

Na mesma toada é a definicdo da Lei n. 11.977/09 que em seu artigo 47,
inciso |, define area urbana como “parcela do territério, continua ou néo, incluida no

perimetro urbano pelo Plano Diretor ou por lei municipal especifica”.

1.3.2 Imével Privado e Imével Publico

No ponto, trata-se de uma classificacdo estabelecida pelo dominio, sobre
aguele que resguarda a sua propriedade. Contudo, impera destacar que as terras e
areas ainda ndo descriminadas ou identificadas, ou ainda, aquelas cuja propriedade

ndo se é capaz de verificar, sdo consideradas terras devolutas** e, portanto, de

43 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disp6e sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da
Unido - Sec¢édo 1 - 27/10/1966. Disponivel em: < hhttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm>.
Acesso em: 10/06/2016.
44 Alguns autores diferenciam as terras devolutas das terras patrimoniais, sendo ambas categorias de
terras publicas. As primeiras, devolutas, se inserem no patrimdnio publico, mas ndo estdo
cadastradas ou individualizadas. As segundas, patrimoniais, foram discriminadas e demarcadas,
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dominio publico.*®

Ainda, estacam-se os chamados terrenos de marinha, derivados do Decreto-
lei n. 9760/46 que determinou um limite inferior natural a preamar de 1931, que
avangou com os anos, criando complicada utilizacdo desses terrenos de dominio
publico. Tal definicAo est4d atualmente elencada no artigo 20, inciso VII, da

Constituicao Federal.

Para estes imoOveis, em especial os da Unido, a Lei n. 9.636, de 15 de maio
de 1998 possibilitou a regularizagcdo, administracdo, aforamento e alienacao
mediante convénios ou contratos a serem celebrados pelo Poder Executivo.*® Do
mesmo modo, o Decreto-Lei n. 271/67 possibilitou a concessao de direito real de

uso desses imoveis, de forma remunerada ou gratuita.

Gomes*’ ainda destaca que “a Lei n. 9.636/98 também estabelece o
cadastramento das ocupacdes mediante comprovacéo do efetivo aproveitamento do
imovel, conferindo, pois, seguranca juridica a posse dos ocupantes das terras.”

Outras importantes alteracdes no tema de regularizacao fundiaria em area
publica se deram com a Lei n. 11.481/2007, que alterou as medidas voltadas a
regularizacdo fundiaria de interesse social em iméveis da Unido e, mais
recentemente, pela Lei 13.240/2015, que permite a administracdo, a alienacao, a

transferéncia de gestdo de imoveis da Unido.

Por fim, cumpre destacar que os terrenos de dominio publico se diferem dos
de dominio privado porquanto ndo permitem a usucapido, conforme regra do art.

183, 83° e 191, paréagrafo unico da Constituicdo Federal.

mesmo que nunca tenha saido do patrimonio publico. A esse respeito. BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antdnio. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores, 152 edigdo. 2003. P. 787.

45 AVVAD. Op. cit. P.5-21

46 GOMES, op.cit. P.118

47 Ibid. P.118
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Para fins dessa pesquisa, seré realizado recorte focando nos assentamentos
irregulares que se localizam em terras privadas, demarcadas e matriculadas, de

modo que néo sera aprofundado a regularizacéo fundiaria sobre terra publica.

1.3.3 Loteamento regular, loteamento irregular e 0 assentamento irregular

Até 2001, a regularizacdo fundiaria era pautada pela Lei n. 6.766/79,
especialmente com as alteracdes da Lei n. 9.785/99, a qual definia que o
parcelamento do solo urbano se da por meio do loteamento — divisdo com abertura
de novas vias de circulacdo — ou pelo desmembramento — divisdo em que se

aproveita o sistema viério ja existente.

Pelo entendimento dessa Lei n. 6.766/79, a gleba em zona urbana ou
urbanizavel é dividida e vendida conforme as especificacbes legais; o projeto é
submetido e aprovado pela respectiva Municipalidade, executadas as obras de
infraestrutura, reservando certa parcela da area dividida para que o Poder publico
possa instalar equipamentos urbanos, pracas, bem como para o sistema viario.
Nessa configuracdo, os lotes com seus donos, individualizados e acessiveis, se
tornam lotes regulares, porquanto respeitam as ordenac¢fes urbanisticas, juridicas e

ambientais.

Caso contrario, o lote era tido por irregular ou clandestino, conforme

diferenciacao evidenciada por Fukassawa:

Regularizam-se o0s assentamentos ou loteamentos clandestinos e
também os irregulares, assim classificados: a) clandestino é o
loteamento feito as escondidas, oficialmente desconhecido do Poder
Publico Municipal, seja por néo ter havido pedido de aprovacao, seja
porque esse pedido ndo fora deferido por ndo preencher as
exigéncias legais; b) irregular é o loteamento que, embora deferido o
pedido, ndo fora registrado no cartério de iméveis ou, se registrado,
néo fora regularmente executado.*®

A distincdo que ocorria entre loteamento clandestino e irregular €

especialmente importante para fins de adequacdo do loteador nos tipos penais

48 FUKASSAWA Op. Cit. P. 54
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definidos na lei de parcelamento urbano. O loteador clandestino possui verdadeira

ma-fé e ndo pode se imiscuir nas justificativas de Obices burocraticos.

Depois de 2001, com o advento do Estatuto da Cidade, comecaram a surgir
programas de regularizagdo no nivel local que fundavam-se diretamente no artigo 4°
deste, o qual relaciona regularizacdo fundiaria como um instrumento ao lado de
outros, como a antiga concessao de direito real de uso e a concessdo de uso

especial para fins de moradia, regulamentada pela Medida Provisoria n. 2.220/01.

A significativa mudanca se deu em 2009, conforme se vera a seguir, com a
Lei n. 11.977/09 que passou a ser a norma regulamentadora do processo de
regularizacao fundiaria, por ser a mais especifica no tema. A Lei n. 6.766/76 passou
a ser utilizada somente para realizagdo de parcelamentos do solo urbano novos,
utilizada no campo da regularizacdo fundiaria apenas de forma subsidiaria, ainda

gue grande parte da literatura juridica ainda nao esteja atualizada nesse sentido.

Considerando assim, a melhor definicdo é aquela trazida no artigo 47, inciso
VI, da Lei 11.977/09, a qual define assentamentos irregulares quais “ocupacdes
inseridas em parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em areas urbanas

publicas ou privadas, utilizadas predominantemente para fins de moradia”.

Por esse conceito, 0 género passa a ser o de assentamento irregular. E o
tipo, que comporta subtipos ou espécies tais como loteamento irregular ou
clandestino; ocupacdes espontaneas — favelas e vilas -; conjuntos habitacionais
publicos e irregulares. Até cidades sdo irregulares, caso de algumas satélites do DF
e de muitas cidades da Amazoénia Legal e do interior do pais. Trata-se de género e

espécies.

Para todos os tipos possuem instrumentos de regularizacdo similares,
distintos em consideracdo as caracteristicas daquele assentamento irregular, sendo
direito dos habitantes, independente do dolo do loteador, a adequagdao a ordem

urbana e a propriedade plena.*® Como bem acentuou RODRIGUES:

49 |bid. P. 55
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Entendemos que o direito conferido ao adquirente de imovel
integrante de projeto de regularizacdo fundiaria — em seu primeiro
aspecto, qual seja, conjunto de medidas para regularizacdo de
assentamentos irregulares — ha que ser aplicado aqueles que se
encontram impossibilitados de obter a regularidade da sua titulacédo
de forma célere e menos dispendiosa, como forma de garantia do
preceito constitucional que considera o direito de propriedade como
um dos principios da ordem econémica.

Aquele que adquiriu seu imével em um parcelamento que era
absolutamente regular, mas que, com a superveniéncia de fato alheio
a sua vontade, ndo consegue regularizar a transmissdo do dominio
pleno para o seu patriménio, merece a mesma protecdo juridica
daquele que desde o inicio adquiriu imével em empreendimento
irregular ou clandestino. Ndo pode, portanto, o adquirente impedido
de obter seu titulo por vias naturais ser ainda impedido de usar
mecanismos mais eficazes e céleres para tanto.>°

Uma vez que os instrumentos de regularizacédo fundiaria sdo os mesmos, 0
termo de lote irregular serd utilizado em lato sensu para significar género de

assentamento irregular, englobando assim as caixas conceituais de todos os

subtipos e espécies deste.

1.3.4 Irregularidade de dominial, urbanistica ou ambiental

Nalini define bem a distincdo existente entre esses trés tipos de
irregularidade:

A irregularidade fundiaria pode ser dominial, ou seja, o possuidor
ocupa terra publica ou privada, mas néo tem titulo sobre essa
ocupacdo. Mas pode ser também urbanistica e ambiental, se o
parcelamento do solo estda em desacordo com a legislagdo
urbanistica e ambiental e ndo foi devidamente licenciado. Para a
efetiva integracao dessa parte da cidade real a cidade formal, ndao se
prescinde do enfrentamento de todas as questdes e envolve um
conjunto de providéncias previstas na lei. 5

Expandindo essas definicdes verifica-se que a irregularidade dominial possui
relacdo direta com o sistema de registros pubicos de imdveis. Em especial tal
irregularidade possui intima identificagdo com 0s principios que regem a aquisi¢ao

de bens imoveis.

50 RODRIGUES. Op. Cit. P.33
51 NALINI. Op. cit. P. 5
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Conforme definido pelo Cédigo Civil, a propriedade dos bens iméveis, assim
como os direito reais elencados no artigo 1.225, s@o constituidos e transmitidos pelo
registro publico, distinguindo para estes uma formalidade maior do que para os bens

maveis, 0s quais se transmitem pela tradi¢éo. In verbis:

Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o
registro do titulo translativo no Registro de Imoveis.

(..
Art. 1.227. Os direitos reais sobre imoéveis constituidos, ou

transmitidos por atos entre vivos, s6 se adquirem com 0 registro no
Cartério de Registro de Iméveis dos referidos titulos (arts. 1.245 a
1.247), salvo 0s casos expressos neste Codigo.>?
A Lei n® 6.015/73, a Lei dos Registros Publicos (LRP), complementa essas
regras, estabelecendo os principios informadores do sistema registral imobiliario e

disciplinando a forma e o procedimento para o registro dos direitos reais.

Dentro dos principios trazidos pela Lei de Registros Publicos trés se
destacam para a compreensdo da irregularidade dominial: a) principio da
unitariedade da matricula - todo imovel possui uma Unica matricula e toda matricula
se refere a um Unico imovel; b) principio da especialidade - a matricula deve
descrever a completa identificacdo do imovel, que engloba uma descricdo técnica e
confrontacdes deste; e c) principio da continuidade — determinada que deve existir
uma cadeia de titularidade que onde a nova titularidade deve se dar por relacao
juridica com a anterior. Esse Ultimo principio é a base do sistema registral imobiliario
brasileiro somente admitindo duas excecfes chamadas de aquisicdo originarias: a

desapropriacéo e o usucapido.>®

Em outra esfera, a irregularidade pode se configurar pelo desrespeito as
ordens urbanas. Como se sabe urbanismo é estudo de relagbes da cidade com a
sociedade quanto a articulacdo do espaco local. S&o casos de loteamento onde os

lotes possuem dimensdes nao uniformes, algumas vezes menores que 0 padrao

52 BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cdédigo Civil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 10/06/2016
%3 Conforme salientado anteriormente, os bens de dominio publico ndo precisam ter matricula para

serem considerados de propriedade da Unido. Os Bens publicos incluem também as terras que ndo
foram delimitadas ou demarcadas, de forma que o titulo podera ser originario, sem estar entre estes
elencados no texto.
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urbanistico da cidade. Formam assim aglomeragdo ou nucleo habitacional sem
nenhuma infraestrutura ou até sem espacos para a instalacdo de equipamentos
urbanos e sociais. Em inUmeras vezes, sequer as vias publicas de passagem
possuem definicbes de tamanho e sinalizacéo, tais como as situacdes ocorridas em

favelas.>*

Paralelamente, esta a classificacdo de irregularidade ambiental. Refere-se a
existéncia de habitacdes inseridas dentro das areas de preservagao permanentes,
sejam préximas a nascentes ou cursos d’agua ou em areas de risco ambiental,
como tendentes a enchentes ou ribanceiras. Tais refletem a preocupacdo com a
conservacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito garantido pela

Constituicdo Federal de 1988, no disposto do artigo 225.

Nesse sentido, houve modificagdo do Cobdigo Florestal recente, Lei n.
12.651/12, adaptando-se ao que determinado pela Lei n. 11977/09, admitindo a
regularizacdo fundiaria de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente —

APP’s, conforme redacgéo dos artigos 64 e 65.

Por fim, impera destacar que essas classificacdes do tipo de irregularidades
nao sdo excludentes, sendo, ao contrario, de praxe que um mesmo imoével ou area
esteja enquadrada em todos os tipos ao mesmo tempo. A classificacdo orienta na
realizacdo do planejamento de regularizacdo fundiaria para que este consiga
abarcar os trés aspectos — urbanistico, ambiental e dominial — sem descuidar de

possivel irregularidade em um desses.

54 NALINI. Op. cit. P. 5
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2 ARCABOUCO LEGISLATIVO

Compreendida a regularizacdo fundiaria como um dos vetores aptos a
concretizar o direito humano a moradia adequada e o direito a cidade, € preciso

verificar o instrumental legislativo que possibilita a consecucéo desses propoésitos.

Primeiramente, na origem desse instrumento, verifica-se que o direito a
propriedade sempre esteve elencado qual objeto de protecdo constitucional,
enquanto o direito de moradia adequada somente passou a ser expresso como
direito social na Constituicdo Federal de 1988, por meio da Emenda Constitucional
n. 26, de 14.02.2000.°> Esse consignagdo estd em consonancia com os pactos
internacionais dos Direitos Civis e Politicos e dos Direitos Econémico, Sociais e

Culturais, ambos assinados e ratificados em 24.01.1992.

Em relacéo ao aspecto urbano, ou ao problema das cidades, a Constituicdo
Federal de 1988 ja era considerada inovadora por dedicar capitulo a politica urbana,
com o objetivo de desenvolver as fungbes sociais das cidades, concedendo ao
Poder Publico Municipal o dever de ordem de acordo com um plano diretor a ser

aprovado pelas respectivas Camaras Municipais.>®

2.1 Antecedentes

Anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, em relacdo ao planejamento
urbano, destacam-se regras acerca do loteamento urbano instituidas pelo Decreto-
Lei n. 271/67, o qual ainda manteve no ordenamento as regras do Decreto-Lei n.

58/37, as quais se destinavam também aos terrenos rurais.

Um dos marcos da regulamentagcéo urbanistica ocorre em 1979, com a Lei
n. 6.766, a qual dispde sobre parcelamento do solo urbano. Esta define logo no

artigo 2° que o parcelamento pode ser feito mediante loteamento ou

55 Acerca dos tramites da Emenda Constitucional n. 26 de 15/02/2016 e do contexto internacional da
constitucionalizacéo do direito & moradia, GOMES, Francisco Donizete. Direito fundamental social a
moradia: legislac@o internacional, estrutura constitucional e plano infraconstitucional. Porto Alegre:
UFRGS, 2005. Disponivel em: <http:/iwww.
lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/13076/000637931.pdf?sequence=1> Acesso em: 15 de junho
de 2016. P. 83
56 COSTA, Nelson Nery. Direito municipal brasileiro. Rio de Janeiro : Forense, 2015. P. 52
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desmembramento, consistentes em subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificacéo.

A diferenca entre loteamento ou desmembramento, conforme definicdo dos
paragrafos daquele artigo, consiste em que no primeiro ocorre a abertura de novas
vias de circulacdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou
ampliacdo das vias existentes, enquanto no segundo ocorre o aproveitamento do

sistema viario existente.

A referida Lei, no 8 4° do art. 2° define lote o terreno servido de
infraestrutura basica cujas dimensdes estejam em consonancia com o plano diretor
ou lei municipal. E, por infraestrutura basica, consideram-se 0s equipamentos
urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento
sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias

de circulacdo (8 5° na redacéo dada pela Lei n. 11.445/07).

DispBe ainda que a infraestrutura basica dos parcelamentos situados em
zonas habitacionais de interesse social deve consistir, no minimo, de vias de
circulacdo, escoamento de aguais pluviais, rede para o abastecimento de agua

potavel e solucdes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar.

Pela referida Lei, o parcelamento sera regular se aprovado o projeto pelo
Poder Publico e se ele for registrado no Cartério de Imoveis. O parcelamento do solo
urbano que ndo estiver regular, ainda que aprovado pela Administracdo Publica, fica
proibido de ser vendido ou de ser prometido a venda pelo art. 37, sob pena do

loteador incorrer nos tipos penais dos artigos 50 e 51 desta.®’

Fukussawa,>® destaca que a referida Lei ja permitia, no seu art. 40, ao Poder
Publico regularizar loteamento irregular sem observancia das determinacdes do ato
administrativo de licenga, com o fim de evitar lesdo aos padrdes de desenvolvimento

urbano e também a economia dos adquirentes dos lotes. Essa possibilidade do

artigo 40, em especial do inciso V, foi adicionada em 1999 pela alteracdo da Lei n.

57 FUKASSAWA, Fernando. Regularizacao fundiaria urbana : Lei 11.977/2009. Sao Paulo : Saraiva,
2013.P. 22
58 |bid. P. 42
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9.785/99, momento que representa o desenvolvimento dos principios constitucionais
e a atencao destacada para os problemas urbanos destacado no capitulo anterior.

Contudo, dentre as criticas a essa regulamentacdo esta o excesso de
burocracia e complexidade dos instrumentos, sendo, em contrapartida, necessario
ao cidaddao um conhecimento juridico imenso para identificar-se o lote que esta
comprando esta ou nédo regular nos quesitos da Lei. Ademais, a lei era considerada
rigida, de forma que néo era possivel enquadrar todos os tipos de irregularidade nas
suas regras. Por isso era necesséario o advento de uma novo arcabouco legal que

permitisse trabalhar a partir de condicionantes do caso concreto.

2.2 O Estatuto da Cidade

Grande avanco na matéria, a Lei n° 10.257, de 10 de julho 2001,
denominada Estatuto da Cidade, no ambito da competéncia legislativa concorrente
da Unido para legislar sobre direito urbanistico, fixa as normas gerais de direito
urbanistico dentre elas as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano,
referidas expressamente no art. 182, caput, da CF/88, de observancia obrigatéria

pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.>®

Dentre os instrumentos gerais, enumera o artigo 4°: a) os planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econémicos e
social; b) o planejamento das regiées metropolitanas, aglomeracfes urbanas e
microrregides; c) o planejamento municipal, com suas especificacdes; d) institutos
tributarios e financeiros; e) institutos juridicos e politicos, com varia especificacdes,
dentre os quais, se encontra a regularizacéo fundiaria; e f) estudo prévio de impacto

ambiental e de vizinhanca.

Séo disciplinados especificamente o parcelamento, a edificacdo ou a
utilizacdo compulsorios; o IPTU progressivo no tempo; a desapropriacdo com

pagamento em titulos; a usucapido especial de imével urbano; o direito de

59 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16° ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
P. 536
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superficie; o direito de preempcdo; as operagbes urbanas consorciadas; a
transferéncia do direito de construir; o estudo de impacto de vizinhanga; o plano

diretor e a gestdo democratica da cidade.

Desenvolvendo os arts. 182 e 183 da CF/88, o Estatuto da Cidade, dispds
sobre a usucapido especial de imével urbano até duzentos e cinquenta metros
quadrados (art. 9°) e também acima dessa area (art. 10°), desde que ocupada por
populacdo de baixa renda para moradia, abrindo-se a possibilidade da usucapidao
coletiva, constituindo-se condominio especial indivisivel (8 4° do art. 10). Realca-se
agui o estabelecimento de regras processuais especiais, notadamente a legitimidade
do possuidor ou possuidores, em estado de composse, e da associacdo de

moradores da comunidade, como substituta processual.

Apesar disso, Benacchio, citando estudo do professor Carlos Ari Sunfeld®®
destaca que o Estatuto da Cidade nao reflete normas praticas, ou apenas em
poucos temas o faz, mas sim, configuram normas gerais orientadoras. Leia-se a

critica:

Para Carlos Ari Sundfeld, o Estatuto da Cidade enfrentou o desafio
de consolidar o direito urbanistico e viabilizar a sua operacdo
sistematica mediante a promocao tanto de articulagdo interna (ao
fixar conceitos e regulamentar instrumentos) como de articulagédo
externa (ao fazer conexdo de suas disposi¢cdes com outros sistemas
normativos). No entanto, o autor € licido no sentido de reconhecer
que o Estatuto é corpo legislativo intermediario que necessitara
novos desdobramentos legislativos: ‘Convém n&o superestimar os
efeitos imediatos do Estatuto, pois ele, em larga medida, é ainda um
“conjunto normativo intermediario”. E verdade que vérias de suas
normas, dispensada qualquer complementacdo legislativa, sdo ja
diretamente invocaveis pelos interessados como base do
estabelecimento de relacdes juridicas concretas; sdo os casos dos
capitulos relativos ao usucapido especial de imoOveis urbanos e ao
direito de superficie, bem como das regras sobre a concesséo de uso
especial para moradia (editadas pela MP 2.220, de 4.9.2001). Porém,
tudo o mais exigird desdobramentos legislativos ulteriores.’®!

60 SUNDFELD, Carlos Ari. O estatuto da cidade e suas diretrizes. Apud: BENACCHIO, Marcelo &
CASSETARI, Denis. Regularizacdo Fundiéria Urbana Como Efetiva¢do do Direito Humano a Moradia
Adequada. In: NALINI, José Renato (org.). Perspectivas da regularizagéo fundiaria. In: Regularizagéo
fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo Cdédigo florestal, com a redagdo dada pela Lei
12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013., P. 92
61 BENACCHIO, Marcelo & CASSETARI, Denis. Regularizacdo Fundiaria Urbana Como Efetivacdo do
Direito Humano a Moradia Adequada. In: NALINI, José Renato (org.). Perspectivas da regularizagédo
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Nesse sentido, € que o ponto de destaque desse Estatuto sdo as diretrizes
gerais, determinadas no artigo 2°, o qual fixa as diretrizes gerais da politica urbana,
com objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e

da propriedade urbana.

2.2.1 Das diretrizes para politica urbana

O art. 2° fixa as diretrizes gerais da politica urbana em dezesseis incisos.
Esses incisos tratam do acesso as facilidades e infraestrutura das cidades, ao
correto uso do solo, ao controle ambiental, a complementaridade e integracdo das
atividades urbanas e rurais e ao processo de tomada de decisdes e participacdo da
comunidade, assim como a instrumentos de implementacdo do direito a moradia da

populacdo de menor renda.®?

Assim, em sintese arrolam-se entre as diretrizes gerais: a) o direito a
cidades sustentaveis, nos quais se englobam o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes; b) a oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios; c) a ordenac¢ao e controle do uso do solo; d)
adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano; e) protecdo, preservacao
e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural,
histérico, artistico, paisagistico e arqueologico; f) simplificacdo das regras de
parcelamento e isonomia de condi¢cdes para agentes publicos e privados para
promocdo da ordem urbana; e, naquilo que mais se destaca nessa pesquisa, Q)
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e
ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situacdo socioecondmica da

populacao e as normas ambientais.

fundiaria. In: Regularizagéo fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo Cédigo florestal, com
a redacdo dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013., P. 92
62 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico : plano diretor e direito de propriedade. Sédo Paulo :
Revista dos Tribunais, 2014. P. 106
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Ademais, ainda s&o previstas diretrizes gerais acerca da participacdo da
populacdo local e publicidade do processo decisério, dentro do marco da
denominada administracdo consensual, compreendida como a gestdo democratica

da politica urbana.

Em interessante estudo sobre o tema, Levy®® destaca que a participacédo da
populacdo na gestdo das cidades encontra imensos Obices burocraticos, muitas
vezes pela atuacado solitaria de seus representantes ou pela auséncia de consenso
social ou disposicao institucional. Segundo o autor, comentando estudo de
Habermas,®* a legitimidade do Direito deriva de procedimentos e normas produzidos
com o assentimento dos envolvidos®®. Desse modo, destaca Levy acerca dos

problemas determinantes na participacdo da gestao democrética, in verbis:

Sem cumprimento e regulamentacdo, os espacos de deliberacdo se
tornam verdadeiras sessbes de catarse coletiva. E o caso das
audiéncias publicas: quem se sente estimulado a participar de uma
audiéncia a respeito de um tema de interesse do bairro em que vive,
por exemplo, além de ndo receber previamente uma pauta bem
definida de discusséo, se depara com um espago caotico, que ndo
raro termina por decisdo arbitraria de quem a convocou, sem que 0s
objetivos (mesmo o0s gerais) instituidos de inicio tenham sido
atingidos, e sem que conclusfes procedimentalmente construidas —
para recorrer a Habermas — tenham sido definidas. ©°

Outra critica é que dentro do espaco para o debate, existe a auséncia de
vinculacao as decisdes ali tomadas. Ainda, destaca o autor que, por fim, 0 aspecto

econdmico dos participantes surge como elemento diferenciador, havendo auséncia

de isonomia destes participantes.

Ainda que observados os critérios discursivos para que os resultados
da deliberacdo sejam legitimos, raramente eles atendem a finalidade
de tensionar a esfera politica a tomada de decisédo. Eis, entdo, o
decisivo problema estrutural da participacdo, que abre caminho para
outra disfuncionalidade tipica da experiéncia democrética brasileira,
na medida em que, enquanto as iniciativas de participacdo da

63 LEVY, Wilson. Cidade e (Nao) Participacdo — Diagnostico dos Entraves da Participagao Popular na
Gestdo Democratica da Cidade. In. NALINI, José Renato (org.). Perspectivas da regularizacéo
fundiaria. In: Regularizagéo fundiaria : de acordo com a Lei 12.651/2012 : novo Cédigo florestal, com
a redacdo dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro : Forense, 2013., P. 12
64 HABERMAS, Juger. Direito e democracia. Apud. ibid P. 13
65 |bid. P. 13
66 |bid. P.15
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sociedade civil organizada patinam e encontram dificuldade para
ecoar nas esferas de decisdo politica, essa dificuldade ndo é
encontrada pelos grandes players econémicos do mercado
imobilidrio que, ao concentrarem significativa quantidade de
recursos, financiarem campanhas eleitorais e terem condic8es reais
de intervencao, colonizam o planejamento das cidades. Nao espanta,
entdo, que as grandes metrépoles brasileiras se transformaram em
verdadeiros laboratérios de problemas urbanos, tais como o binémio
especulacdo imobiliaria/espoliagdo urbana, (i)mobilidade urbana,
precariedade legal de parcela significativa das habitacdes, déficit
habitacional etc., todos imbricados com questbes como meio
ambiente, violéncia urbana e outros. ¢’
Tal analise pesa sobremaneira para se verificar que o particular, que deveria
ter voz ativa dentro do espaco de gestdo democratica das cidades, fica, quando voz

unitéaria e desinteressada, reduzida a situacéo de irregularidade.

Nesse sentido, ressaltam-se a importancia da regularizacdo fundiaria,
criando, ainda que de complexa execucdo, uma etapa posterior ao debate publico,
possibilitando instrumentos técnicos de organizacdo da realidade construida.

2.3ALein.11.977 de 07 de julho de 2009

A Lei n. 11.977 de 07 de julho de 2009 é um enorme esforco legislativo de
auxiliar o problema habitacional existente no Brasil. A lei estabelece diretrizes e
regras para a aplicacdo do programa politico chamado “Minha Casa Minha Vida” —
PMCMV, que visa facilitar o acesso a moradia urbana e rural pela populacdo de
baixa renda.

A referida Lei, além do referido programa politico, traz ainda, em capitulo a
parte, normas especificas para a regularizacado fundiaria, sendo, em verdade, o

principal marco do assunto.

Posteriormente, quando da instituicdo de uma segunda fase do programa

politico a Lei foi complementada pelas disposi¢cdes da Lei n. 12.424 de 16 de junho

57 lbid. P.16
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de 2011, que, além das alteracdes procedimentais na referida Lei, ainda trouxe uma

nova forma de usucapido, que serd melhor analisada, mais a frente.

Em suas disposi¢cdes gerais, a Lei mantém as diretrizes da politica urbana
do Estatuto das Cidades. Dentre estas arrolam-se no art. 48: a) acesso a terra
urbanizada pela populacdo de baixa renda, com respeito a permanéncia,
habitabilidade e sustentabilidade urbanistica, social e ambiental; b) articulacdo com
as politicas setoriais de governo e iniciativa privada para integracdo social, geracao
de emprego e renda; c) participacdo plena dos interessados em todas as etapas; d)
estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; e) concessdo do titulo

preferencialmente para a mulher.%8

Dentre as inovacdes significativas da Lei estd a distribuicdes de
competéncias e de legitimados para atuar no processo de regularizacao fundiaria.

Nesse sentido é expresso o artigo 50 da referida Lei:

Art. 50. A regularizacao fundiéria podera ser promovida pela Uniéo,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios e também
por:

| — seus beneficiarios, individual ou coletivamente; e

Il — cooperativas habitacionais, associacbes de moradores,
fundacdes, organizagfes sociais, organizagdes da sociedade civil de
interesse publico ou outras associacdes civis que tenham por
finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou
regularizagéo fundiaria.

Paragrafo uUnico. Os legitimados previstos no caput poderdo
promover todos 0s atos necessarios a regularizacdo fundiaria,
inclusive os atos de registro (Incluido pela Lei n® 12.424, de 2011)%°

Tais definicbes de competéncia sdo de fundamental importancia, em
especial para a resposta do problema da pesquisa, uma vez que legitima, em

paralelo com os entes federativos e as entidades coletivas, os beneficiarios diretos,

68 NALINI, op. cit. P. 7
69 BRASIL. Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispbe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida -
PMCMV e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o
Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de
31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a
Medida Proviséria n° 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Diario Oficial da
Unido - Secdo 1 - 8/7/2009. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm>. Acesso em: 10/06/2016.
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considerados individual ou coletivamente. Todos esses legitimados podem realizar
todos os atos necessarios para a regularizacéo fundiaria.

Em outra ponta, a referida Lei acresce os poderes do Municipio, porquanto
ente federado mais proximo da realidade de cada comunidade, para estabelecer os
procedimentos de regularizacao fundiaria em seu territério (artigo 49), os requisitos
de elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaria, (artigo 51, 82°), bem como,
atribui poderes para reduzir o percentual de areas destinadas ao uso publico e area
minima dos lotes para regularizacdo dos assentamentos ja consolidados quando da
publicacdo da Lei (artigo 52). Toda essa ampliacdo implica no poder/dever do
municipio de assumir o papel central no processo de regularizacdo fundiaria, em

acompanhamento com o principio de interiorizacao da atuacao publica.

Entre as classificagBes e procedimentos, sdo instituidas e regulamentadas
duas modalidades de regularizacdo: a) a regularizacédo fundiaria de interesse social
(Capitulo 1ll, Secéo Il, art. 53 a 60); b) regularizacao fundiaria de interesse especifico
(Capitulo Ill, Secéo I, art. 61 a 62). Essa diferenca, mais do que conceitual, implica

em diferentes procedimentos.

2.3.1 Aregularizacéo fundiaria de interesse social

A regularizacdo fundiaria de interesse social, conforme definicdo da prépria
lei no artigo 47, inciso VII, € aguela que ocorre para regularizagdo de assentamentos
irregulares, ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda que
estejam ocupando: a) areas, de forma mansa e pacifica ha pelo menos cinco anos
(usucapido administrativa ou de interesse social); b) areas definidas como Zona
Especial de Interesse Social — ZEIS pelo Plano Diretor do Municipio; c) areas
publicas destinadas a implantacdo de projetos de regularizacdo fundiaria de

interesse social.

Para tanto, o poder publico conta, além de outros previstos na legislacao

brasileira, com dois importantes instrumentos de consecucdo desses objetivos: 0
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procedimento de demarcacéo e a legitimacao de posse. Cumpre ressaltar que esses
ndo sdo os Unicos, sequer 0s inaugurais, mas sdo dois dos Varios instrumentos
existentes para se promover a regularizacao fundiaria os quais foram destacados na

Lei n. 11.977/09 para fins de regularizacdo de areas de interesse social.

A demarcacao urbanistica € o procedimento administrativo por meio do qual
o poder publico identifica e delimita assentamento irregular para fins de
regularizacdo fundiaria, descrevendo os limites, confrontacbes, propriedades,
nameros de matriculas e transcricdes atingidas, dentre outras especificacfes
técnicas (artigo 56). O denominado “auto de demarcacao urbanistica” pode atingir

tanto areas privadas quanto areas publicas.

A demarcacao urbanistica é instrumento de intervencdo em areas de
ocupacao consolidada e sem oposicdo do proprietario, que pode ser
feita somente pelo Poder Publico. Se forem areas privadas, qualquer
dos entes pode demarcar. Se forem areas publicas, qualquer ente
publico pode fazer a demarcacao, desde que em areas de seu
préprio dominio.”

Em se tratando de areas privadas o processo determina que o0s proprietarios
sejam notificados para impugnarem o auto de demarcacao, por publicacdo em jornal
de circulacéo e edital (artigo 57, 8§ 2° e § 39), de forma que somente seré realizado a
regularizacdo da area em que nao houver impugnacdo, ou consenso entre o
proprietario e o poder publico responsavel pela demarcacédo, pela mediacdo do
oficial de registro de imodveis (artigo 57, § 6° a § 10). O mesmo procedimento,
guardadas as propor¢des, sdo cabiveis no caso de areas publicas demarcadas por
ente puablico que ndo seja o titular de dominio, inclusive em relacdo a necesséria

anuéncia deste ente proprietario.

Em atos conseguintes ao processo de demarcacéo, e a averbacao do auto
nas matriculas atingidas, o projeto de regularizacdo fundiaria é elaborado pelo poder
publico promotor da regularizacdo, aprovado pelo municipio e registrado nas
matriculas onde o auto foi previamente averbado. ApoOs isso, € concedido aos
moradores o titulo de legitimacdo de posse, o qual constitui direito em favor do

detentor da posse direta para fins de moradia (artigo 59). Esse instrumento é

0 FUKASSAWA. Op. Cit. P. 65
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importante, uma vez que a legitimagdo de posse pode, apos 5 anos, possibilitar a
aquisicao de propriedade pela usucapido administrativa. Conforme disposi¢céo do
artigo 60:

Art. 60. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida
anteriormente, o detentor do titulo de legitimacdo de posse, apos 5
(cinco) anos de seu registro, podera requerer ao oficial de registro de
imoveis a conversao desse titulo em registro de propriedade, tendo
em vista sua aquisicdo por usucapido, nos termos do art. 183 da
Constituicdo Federal.”
A utilizacdo de tal instrumento somente faz sentido caso aplicado apds
demarcacdo de imOveis particulares, uma vez que o ente publico possui outros
instrumentos de regularizacao para seus imoveis, como a doacao e as concessdes

de Direito Real de Uso e de Uso Especial para fins de Moradia.

Ademais, a Lei ainda possibilita, desde que por decisdo motivada do
Municipio, emitida por profissional técnico, a regularizacdo fundiéaria de interesse
social em Areas de Preservacdo Permanente — APP. Tal instrumento, apesar de
controverso, é de imensa utilidade pratica, uma vez que inUmeros assentamentos
sao realizados nessas areas. Contudo, sua aplicacdo se restringe aos a chamadas
areas urbanas consolidadas, ou seja, parcelas da area urbana com densidade
demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha viaria
implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) equipamentos de infraestrutura urbana

implantados, dentro o rol definido no artigo 47, inciso Il, alineas “a” a “e”.

No mesmo sentido, € a posterior disposicdo do artigo 64 da Lein. 12.651/12,

a qual define:

Art. 64. Na regularizagdo fundiaria de interesse social dos
assentamentos inseridos em area urbana de ocupacao consolidada e
que ocupam Areas de Preservacdo Permanente, a regularizacio
ambiental sera admitida por meio da aprovacdo do projeto de
regularizacéo fundiaria, na forma da Lei no 11.977, de 7 de julho de
2009.7

71 BRASIL. Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009. Op. Cit.

2BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. DispGe sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera

as Leis nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de

dezembro de 2006; revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
42


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art183
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art183

Esse processo, em geral, ultrapassa o mero acertamento fundiério,
envolvendo a populacdo daquele assentamento a ser regularizado em um programa
social que visa estimular o perfil comunitario e a sustentabilidade da comunidade.
Esse desafio €, em muitos casos, ainda maior que o de acertamento fundiario das

matriculas.

2.3.2 A regularizacao fundiéria de interesse especifico

Pela compreensao da Lei, a regularizacao fundiaria que ndo é caracterizada
em interesse social, resta classificada como de interesse especifico. Igualmente ao
que ocorre no caso relativo ao de interesse social, o projeto de regularizacao
fundiéria devera definir tanto as areas e edificacées dos lotes a serem regularizados,
como as vias de circulagdo, medidas de sustentabilidade, incluindo compensacdes

urbanisticas e ambientais.

Apesar de ndo contar com os instrumentos da demarcacao e da legitimacgao
de posse, 0 Municipio poderé autorizar a reducao do percentual de areas destinadas
ao uso publico e da area minima dos lotes, assim como ocorre nas regularizacdes

de interesse social, conforme artigo 52 da referida Lei.

Do mesmo modo, a Lei n. 12.651/12 introduziu, em seu artigo 65, a
possibilidade de regularizacdo fundiaria de assentamento urbano localizados em
Area de Preservacdo Permanente, desde que ndo identificadas como areas de risco,
nos moldes determinados pela Lei n. 11.977/09, igualando ao que assentido por esta

para 0s assentamentos em areas de interesse social.

O grande diferencial entre os dois tipos de regularizacdo fundiaria esta na
divisdo de responsabilidades de criagcdo da infraestrutura basica, sistema viario e

medidas de mitigacdo e compensac¢ao urbanistica e ambiental.

1989, e a Medida Proviséria no 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e d4 outras providéncias.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/ei/l12651.htm>. Acesso
em: 28/07/2016.
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Nesse sentido, é a disposicdo do artigo 55 que cria obrigacdo ao poder

publico nos casos de interesse social, a qual ndo extensivel ao interesse especifico:

Art. 55. Na regularizacdo fundiaria de interesse social, caberd ao
poder publico, diretamente ou por meio de seus concessionarios ou
permissionarios de servigos publicos, a implantagédo do sistema viario
e da infraestrutura basica, previstos no § 6o do art. 20 da Lei no
6.766, de 19 de dezembro de 1979, ainda que promovida pelos
legitimados previstos nos incisos | e Il do art. 50.

Paragrafo Gnico. A realizagcdo de obras de implantacdo de
infraestrutura basica e de equipamentos comunitarios pelo poder
publico, bem como sua manutencdo, pode ser realizada mesmo
antes de concluida a regularizacéo juridica das situacdes dominiais
dos iméveis.

Para os casos de interesse especifico, dispde o artigo 62, 8§ 1° que é
porder/dever da autoridade licenciadora definir o compartihamento das
responsabilidades com a prépria comunidade,’ levando em consideragéo o poder
econdbmico desta e o0s investimentos em infraestrutura que ja realizaram,
resguardando para a responsabilidade desta as medidas de compensacao
urbanisticas e ambientais a que tiverem dado causa. Sobre estas, € firmado termo

de compromisso, o qual possui forca de titulo extrajudicial.

Cumpre por fim destacar que ambos os processos de regularizacdo nao
retram do loteador a responsabilidade, penal e civil, pela configuracdo de
parcelamento e venda irregular de solo urbano. Essa medida é fundamental pois,
salvo pequenas excecles, 0 Loteador é ciente e consciente de seu ato, comissivo

ou omissivo, e dos danos sociais, urbanos e ambientais que esté provocando.

BRASIL. Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009. Op. Cit.
74 COSTA. Op. Cit. P. 216
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3 OS INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DISPONIVEIS AOS
PARTICULARES

Conforme se assentou, a participacdo dos beneficiarios da regularizacéo
fundiaria é parte das diretrizes, tanto da Lei n. 11.977/09 — Programa Minha Casa
Minha Vida -, como da Lei n. 10.257/01 — Estatuto da Cidade. E parte de umas das
diretrizes a gestdo democratica, sendo legitimado para atuar, inclusive de forma
individual, conforme o artigo 50 da Lei n. 11.977/09.

Contudo, o particular, ainda que legitimado, tem encontrado imensa
resisténcia para aplicagcdo de seu direito, em muitas vezes ofendendo sua
personalidade pelo desrespeito do seu direito de propriedade e direito a moradia,

ambos fundamentais na ordem democratica.

Assim é que restou na jurisprudéncia patria entendimento que esvazia o
poder de atuacdo do particular, pela compreensdo de que 0 mesmo nao possui,
dentro da sua esfera de resolucéo de seu litigio, o poder de conformar os aspectos

urbanisticos, sociais e ambientais que estdo resguardados a sua volta.”

Veja-se a fundamentacdo do acorddo n. 0003529-65.2011.8.26.0576 da
Corregedoria de Justica do Tribunal de Justica de S&o Paulo, quanto a possibilidade

de acéo dos particulares, in verbis:

O problema é que o titular de frag&o ideal, conquanto possa exercer
seu direito sobre o todo e cada uma das partes do imével, ndo pode
exercé-lo com exclusividade sobre a parte individualizada em que
reside, pois seu titulo ndo Ihe confere esse direito.

Necessita, por essa razdo, da adequada titulacdo que Ihe assegure o
direito, mormente contra terceiros, de habitar o espaco ocupado,
para que ali possa viver sem o0 receio de ser retirado sem justa
causa.

Portanto, sua situagdo juridica, ao menos neste particular, é idéntica
a do ocupante possuidor, haja vista que ambos sédo desprovidos de
titulo habil que lhes assegure permanecer no local em que habitam.
Logo, ndo ha como sustentar, sem violar a isonomia, a
inaplicabilidade da Lei n° 11.977/09 para o titular de dominio de
fracdo ideal de assentamento irregular.”

75> FUKASSAWA. Op. Cit. P. 88

76 BRASIL. Diretoria da Corregedoria Geral da Justica. Apelacdo Civel n.° 0003529-

65.2011.8.26.0576, Relatoria de José Renato Nalini, julgado em 22.03.2012. disponivel em
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E continua

Mas, ainda que o dominio viesse a ser declarado na via da
usucapido, as demais questdes relativas a habitagdo, ao acesso aos
bens e servicos publicos e ao meio ambiente equilibrado - itens
integrantes ndo sé do direito & moradia, mas da propria dignidade da
pessoa humana — ndo seriam enfrentados e solucionados em razéo
dos conhecidos limites das ac8es individuais.

Demais disso, por se tratar de forma originaria de aquisicao da
propriedade, a usucapido ndo respeitaria qualquer planejamento
fundiario, de modo que perpetuaria a desordem habitacional, social e
ambiental no local do assentamento, na contramao do que preconiza
o comando Constitucional da fung&o social da propriedade.

E por isso que a questdo da regularizacdo fundiaria deve ser
enfrentada e solucionada de modo global e planejado como previu a
Lei n° 11.977/09, e nao por meio de doses homeopéticas
comprovadamente insuficientes como a usucapido.’’

Posteriormente, em 2012, a Corregedoria Geral da Justica do Estado de Séo

Paulo, na relatoria do mesmo Desembargador José Renato Nalini, considerando os

problemas registrais, sociais, urbanisticos e ambientais envolvendo a regularizacéo

fundiaria urbana publicou o Provimento n. 18/2012, o qual introduziu a secéo VIl com

o titulo “da Regularizagdo Fundiaria”, prevendo a possibilidade de atuacgao individual

em processo autbnomo pelo particular. Leia-se:

256. Quando houver seccionamento da area original do imével por
ato do poder publico para criacdo ou ampliacdo de sistema viario, ou
em decorréncia de alienagdes parciais, dando origem a mais de uma
area remanescente, a apuracao conjunta ou individual de cada uma
delas podera ser feita em procedimento autbnomo, caso em que
serdo considerados como confrontantes tdo somente os confinantes
das areas remanescentes, procedendo-se a necessaria averbacgéo
dos desfalques na matricula ou transcricdo aquisitiva para controle
da disponibilidade.”

<https://www.extrajudicial.tisp.jus.br/pexPtl/visualizarDetalhesPublicacao.do?cdTipopublicacao=5&nu

Segpublicacao=3822> acesso em 12/07/2016

7 1bid.

2 TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO. Provimento CG n° 18/2012 - Modifica o Capitulo XX,
das Normas de Servi¢o da Corregedoria Geral da Justica, para suprimir os itens 152/159, da
subsecdes Il e lll, da secdo V; alterar os itens 216 a 217.3, da subsecao I, da secdo VI, e introduzir a
secao VIl sob a epigrafe 'Da Regularizagao Fundiaria' (Processo 2012/17333). Disponivel em <
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A referida norma, apesar de servir de orientacdo para aplicadores do Direito,
possui aplicacéo restrita ao Estado de Sdo Paulo. Ademais, o tema é controverso,

uma vez que as possibilidades devem considerar o caso concreto.

Nesse sentido, é preciso notar que, conforme destacou o estudo de Levy’®,
a qualidade da participacdo do particular se da em coletividade, e na consonancia
deste com os interesses dos demais participantes, incluidos os entes publicos e
orgao licenciadores. Assim, a participacdo coletiva, seja por meio de associacfes de
moradores ou entidades representativas, pode refletir melhor a vontade de ordem

urbana e social num dado assentamento irregular.

Partindo do que parece mais simples para o mais complexo, busca-se
compreender a necessidade de acertamento fundiario. Apés, em casos onde a
relacdo social ainda ndo estd formada, restam ainda as opc¢des, as quais foram

elencadas em dois tipos: a) diretas, e b) indiretas.

3.1 Acdes diretas e acertamento fundiéario

Em relacdo ao particular, uma vez que este nem sempre pPOSSuUi
compreensao ou capacidade de acao pratica na ordem urbana, interessa
sobremaneira o acertamento fundiario, ou seja, um processo de andlise e correcéo
dos vicios existentes na matricula de um imével, fazendo com que esta passe a
espelhar fielmente sua situacdo, a luz dos principios registrais, dando condi¢cdes
plenas ao exercicio e gozo do direito de propriedade.

Assim, caracterizam-se como acdes diretas as possibilidades do particular
de buscar, de forma individual, a regularizacdo do seu imovel, pelo acesso da justica
ou por intermédio do oficial de registro imobiliario. De modo geral, as medidas

abaixo elencadas serdo aplicadas em casos de areas privadas. Em relacéo as areas

https://www.extrajudicial.tisp.jus.br/pexPtl/visualizarDetalhesPublicacao.do?cdTipopublicacao=3&nuS
eqgpublicacao=50> acesso em 28.07.2016
9 LEVY. Op.cit. P.16
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publicas a regularizacdo fundiaria esta vinculada a concesséo de uso especial para
fins de moradia, conforme prevista no Estatuto da Cidade e na Medida Provisoria
2.220/01.8°

Em grande medida, esse acertamento fundiario passa por acdes que visem
regular o principio da continuidade, pela auséncia de registro junto ao imovel dos
atos da vida civil. S&o imoveis que desconhecem a morte de seus proprietarios e a
transmissao para os herdeiros, ou ainda a dissolucdo de vidas conjugais e a meacéao

do patriménio imobiliario, entre outras ocasides semelhantes.

Nesse sentido, € necessario a atuacdo dos proprietarios reunindo
documentos, e algumas vezes, regularizando a divisdo de patriménio por intermédio
de acado judicial ou nos cartérios de notas, no sentido e restabelecer a cadeia

dominial do imével.8!

Em outra posi¢cdo, quando o imoével ndo estd devidamente identificado na
matricula, ou ainda quando a identificacdo deste ndo corresponder com exatiddo a
realidade féatica, estara a matricular do imével em desacordo com 0s principios

registrais da unitariedade e da especialidade.

Para esses casos, pode-se utilizar dos mecanismos de retificacdo de
registro, conforme dispde a Lei n. 10.931/04, alterando a Lei n. 6.015 que permite ao
registrador a correcdo de oficio de erros formais, bem como, a pedido do

interessado, a correcao dos perimetros da matricula imobiliaria.

Outro instrumento capaz de resolver a unitariedade da matricula e sua
especialidade séo as a¢Bes demarcatorias e divisorias, previstas no atual artigo 569
do Codigo de Processo Civil de 2015 (anteriormente do artigo 946, inciso | no
CPC/73). A referida acéo possui origem na necessidade de demarcacao, ou seja, de

estabelecimento de marcos e limites, nas propriedades coletivas. Visa, portanto,

80 FUKASSAWA. Op. Cit. P. 51
81 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos : teoria e pratica. Sdo Paulo : Método, 2014. P.
347-349
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eliminar incertezas de marcos entre proprietarios ou definicdes de propriedades

fracionadas. 82

Contudo, essa acdo somente € legitimada ao proprietario constituido na
matricula ou a algum deles. O possuidor ou 0 mero detentor ndo pode utilizar-se
desse instrumento processual. Para esses casos, assim que regularizada a
matricula e eliminado o vicio nela contido, o imovel retorna pleno ao patriménio do

proprietario, com todas as garantias e efeitos juridicos vinculados a este.

Outra situacdo mais complexa é aquela que envolve particular relacionado
ao proprietario da matricula por contrato de compra e venda, ou por promessa de

contrato de compra e venda, sem registro desses vinculo juridico particular.

Para o caso dos contratos de promessa de compra e venda, a Lei n.
6.766/79, nos artigos 25 e 25, no mesmo sentido do Codigo Civil, artigo 1.418, prevé
a possibilidade da adjudicacdo compulséria, mediante a comprovacdo da quitacao
do preco combinado.

Outra solucédo, porém das menos céleres, é a da usucapido. Este conhecido
instituto tende a prevalecer o possuidor em detrimento de uma renuncia tacita do
proprietario, confirmada pela posse mansa e pacifica no transcorrer do tempo. Esse
€ o principal instrumento de acdo direta do possuidor de area urbana irregular,
porquanto a sua aquisicdo € caracterizada por aquisicdo originaria, ou seja, esta
sana os vicios e incorre¢Bes, bem como elimina os 6nus e garantias nela inscritas.

Nas palavras do mestre Gomes:

E socialmente conveniente dar seguranca e estabilidade a
propriedade, bem como consolidar as aquisi¢cdes e facilitar a prova
do dominio. A acdo do tempo sana os vicios e defeitos dos modos de
aquisicdo, porque a ordem juridica tende a dar seguranca aos
direitos que confere, evitando conflitos, divergéncias e, mesmo
davidas. Bem certo é que acabar com as incertezas da propriedade é
a razao final da usucapiéo.®?

82 |bid. P. 350
8 GOMES, Orlando. Direitos Reais, 192 Ed., Rio de Janeiro, Editora Forense, 2004, pag. 187.
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Ainda nesse sentido, impera destacar decisao do Tribunal de Justica de Sao
Paulo que destaca, entre outros pontos, a possibilidade de reconhecimento da
aguisicdo por meio da usucapido, ainda que em casos de area inserida em

loteamento irregular.

A usucapido define-se como modo origindrio de aquisicdo da
propriedade (...). E modo originario de aquisicdo da propriedade,
porque ndo ha relacdo pessoal entre um precedente e um
subsequente sujeito de direito. (...) Disso decorre ser absolutamente
irrelevante que o loteamento onde se situa o imével usucapiendo
esteja ou nado regularizado, por uma singela razdo: o parcelamento
irregular do solo pressupde ato de vontade do parcelador, o que néo
ocorre na usucapiao, em que um mero comportamento, uma conduta
similar & do proprietario, prolongada e qualificada, vai converter a
posse em propriedade. Mais ainda. O autor, assim como outros
moradores do lugar, tém posse antiga e consolidada. Nao é
certamente a usucapido que vai tornar a ocupagdo ja existente
irregular. Ao contrério. A regularizagdo fundiaria certamente serd o
primeiro passo para a regularizacdo e reurbanizagdo da gleba. A
maior prova disso é que o Estatuto da Cidade prevé de modo
explicito as modalidades de usucapido individual e coletivo sobre
imoveis irregulares, exatamente como medida primeira para futura
recuperacao da gleba degradada. (...) Parece claro, assim, que vicios
registrarios que levam ao bloqueio ou mesmo ao cancelamento da
matricula impedem o acesso de titulos derivados, mas jamais de
titulos originarios. Isso porque, como € elementar, a usucapido
inaugura nova cadeia dominial. Sera descerrada nova matricula para
0 imovel, e a sentenca recebera o registro. Disso decorre, de modo
claro, que o mandado tirado desta acdo de usucapido néo violara o
bloqueio, pela singela razao de que nao sera registrado na matricula
viciada. Ao contrario. Dar4 origem a nova matricula sadia, sem
passado, em razdo do carater originario da aquisicao, livre dos vicios
pretéritos da antiga cadeia dominial. Na matricula viciada ingressara
apenas averbacéao de controle de disponibilidade.?

O precedente confirma a hipétese de utilizacdo da usucapido para fins de
regularizacao fundiaria, ainda que a matricula da area originaria esteja bloqueada ou

cancelada, conforme destacou o precedente.

Segundo consta na norma brasileira, ha trés espécies de usucapido urbana
previstas: a) extraordinaria — fundada no artigo 1.238 do Codigo Civil, prevé a

aguisicao apods quinze anos de posse mansa e pacifica, independente de justo titulo

84 BRASIL. Tribunal de Justica de S&o Paulo. Ap. n. 9088735-46.2006.8.26.0000, rel. Des. Francisco

Loureiro, dj 21.02.08. Disponivel em

<https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=2486344&cdForo=0> acesso em 12/07/2016.
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e boa-fé do posseiro, podendo ser reduzido o prazo para dez anos caso tenha
realizado ali sua moradia ou trabalho habituais; b) ordinaria — fundada no artigo
1.242 do Cadigo Civil, prevé a aquisicdo apos dez anos de posse mansa e pacifica,
caso haja justo titulo e boa-fé do posseiro, podendo ser reduzido o prazo para cinco
anos caso tenha realizado ali sua moradia ou trabalho habituais; c) especial —
fundada no artigo 183 da Constituicdo Federal e no artigo 1240 do Cdédigo Civil —
prevé a aquisicao apos transcorridos cinco anos de posse mansa e pacifica de area
com menos de duzentos e cinquenta metros quadrados, desde que seja a sua Unica

habitacéo.8

Além dessas modalidades, a Lei 12.424/11 — “Programa Minha Casa Minha
Vida II” acrescentou ao Cdédigo Civil o artigo 1.240-A que prevé a possibilidade de
aquisicdo de imovel utilizado para lar da familia com area menor que duzentos e
cinquenta metros quadrados, cuja propriedade era dividia com cOnjuge ou
companheiro, apds dois anos de posse manda e pacifica em que este proprietario

abandonou o lar. Leia-se:

Art. 1.240-A. Aquele que exercer, por 2 (dois) anos ininterruptamente
e sem oposicdo, posse direta, com exclusividade, sobre imovel
urbano de até 250m?2 (duzentos e cinquenta metros quadrados) cuja
propriedade divida com ex-cbnjuge ou ex-companheiro que
abandonou o lar, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio integral, desde que nado seja proprietario de
outro imével urbano ou rural.

8 1o O direito previsto no caput ndo serd reconhecido a0 mesmo
possuidor mais de uma vez.%®

Assim, o chamado usucapido familiar tenta integrar medida social para
regularizar situacao imobiliaria para o caso de separacdes e divorcios ocorridos

longe dos tribunais, como é tipico da vida civil. Essa medida tenta criar solugéo

85 GOMES. Orlando. Op. cit. 187-202
86 BRASIL. Lei n. 12.424, de 16 de junho de 2011. Altera a Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009, que
disp6e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV e a regularizagdo fundiaria de
assentamentos localizados em &reas urbanas, as Leis nos 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 4.591, de 16 de dezembro de 1964,
8.212, de 24 de julho de 1991, e 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cdodigo Civil; revoga dispositivos
da Medida Provisoria no 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Diario Oficial
da Unido - Sec¢do 1 - 17/6/2001. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112424.htm>. Acesso em: 10/06/2016
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rapida para a dificuldade de acesso a justica e de propriedade da populacdo mais
carente dos programas sociais.

Ainda assim, como relatado, tais instrumentos de regularizacdo fundiaria
disponiveis ao particular sdo parcos e pouco efetivos, sendo ainda possivel a
atuacao de forma indireta, por intermédio das entidades representativas.

3.2 AgOes indiretas

Conforme ja explicitado, a transgressdo a normas urbanisticas federais e
municipais excede os limites de pretensdes meramente individuais ou disponiveis
dos moradores, passando a desfigurar a regido e, em consequéncia, a propria feicdo

da cidade surgindo o interesse difuso.

Em verdade, a modificacdo ou a criacdo de areas urbanas e, por natureza
uma funcdo publica atribuida essencialmente ao Municipio. Assim, o loteamento
irregular realizado por particular é exercicio ilegal de atividade que pertence ao

poder publico.

Assim, em harmonia com a funcéo publica atribuida ao municipio, de definir
os padrdes urbanisticos e garantir a propriedade adequada, resta, dentro de sua
area de competéncia, o dever de fiscalizacdo, derivado direto do poder de policia do
Estado. Assim, ainda que o0 Municipio, como ente responsavel, ndo tenha
participado diretamente da formacdo daquele loteamento irregular, € seu dever
realizar o controle posterior, identificando responsaveis e oferecendo possibilidades

de regularizacédo daqueles iméveis aos adquirentes de boa-fé.

A regularizagdo dos loteamentos ndo constitui assim, uma faculdade da
Municipalidade, nem mesmo um mero poder discricionario, mas sim de natureza

vinculada, ou seja, trata-se de um poder-dever.8’

87 MEIRELES. Op.Cit. P. 571
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Esse foi 0 entendimento expedido pelo Superior Tribunal de Justica para o

qual restou fixada a responsabilidade do municipio, ndo cabendo a este a

possibilidade de néo fiscalizar. Leia-se do voto do Ministro José Delgado no REsp

194.732/Sp88

Entendo que, no caso, o Municipio exerce atividade obrigatoria por
disposicéo legal, por conseguinte, de natureza vinculada, pelo que a
sua omissao implica em responsabilidades civis.

Nado se pode deixar cair no vazio, portanto, sem expressdao de
eficacia e efetividade, que, de acordo com o art. 30, VIII, da CF, em
se tratando de controle urbanistico, o0 Municipio tem o poder-dever de
impedir parcelamentos do solo sem o seu licenciamento e

de agir, em caso de parcelamento clandestino, para que seja feita a
regularizacdo, impondo que os regulamentos de postura sejam
obedecidos e aplicando as multas devidas, incluindo-se punicdes
outras de natureza administrativa se previstas na lei de regéncia de
tal situacao.

No mesmo sentido, a ligdo de Bucci que posiciona bem o ponto de omissédo do

municipio a partir do momento de que toma conhecimento da existéncia de loteamento

irregular.

O dever, em lugar da faculdade, da Prefeitura Municipal se inicia
apos tomar ciéncia que o loteamento esta irregular e com o nédo
atendimento, pelo loteador, da notificagdo, desde que este esteja
sem nenhuma condicdo econdmica e financeira devidamente
confirmada pela Prefeitura, devendo se concretizar, quando o bem
estar dos habitantes ndo estiver devidamente garantido, tudo
conforme o artigo 182, caput, da Constituicdo Federal que determina
'garantir o bem-estar de seus habitantes'.

Pois bem, desde o pressuposto maior que € a garantia do bem estar
dos habitantes, (art. 182, CF) ndo estiver assegurado a antinomia
verbal 'pode’ assume as proporcdoes e o efeito de 'deve'. Carlos
Maximiliano.

Concluo que a legitimidade passiva do Municipio é legitima em caso
de loteamento irregular podendo somente ser afastada com a analise
do mérito®®

Nesse sentido, uma vez que o particular é parte legitima para atuar em todas

as fases da regularizacéo fundiaria, e, na mesma medida, ndo possui ele, enquanto

88 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 194.732/SP. Relatoria. José Delgado.

DJ

21.06.99. Disponivel em

https://ww2.stj.jus.br/processo/ita/documento/mediado/?num_reqistro=199800838066&dt publicacao

=21-06-1999&cod tipo _documento=) acesso em 21/07/2016

89 BUCCI, Mério Cesar. Parcelamento do Solo-Loteamento, Editora Juridica Mizuno, 1998, P. 17-19
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individuo plena consciéncia dos limite e fundamentos urbanisticos, ambientais e
sociais, sua atuagao pode se dar em acgéao direta de cobran¢a do poder municipal do
seu poder-dever de fiscalizacdo e regularizacdo. Desse modo, o particular possui
atuacao indireta sobre a regularizacao fundiaria, realizada em correspondéncia com

os demais entes publicos.

No mesmo sentido, por se tratar de inegavel direito difuso, o qual pode ser, e
é preferivel que o seja, exercido coletivamente, também ao Ministério Publico cabe o

direito de acédo em substituicdo processual dos interessados.
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CONCLUSAO

Conforme foi descrito, o parcelamento irregular urbano é situacdo que
ofende as diretrizes urbanas, sociais e ambientais, relegando os habitantes a
condi¢bes de precario exercicio de seu direito de moradia e de propriedade. Nessa
situacao, cria-se verdadeiro mercado paralelo, em descompasso com as protecdes

juridicas.

Ademais, ndo raro, os assentamentos e ocupacdes se estabelecem sem
qualquer condicao de vida digna, ressaltando na auséncia de interferéncia do Estado
e de seus aparelhos publicos. Para estes, as dificuldades ndo se reduzem a
auséncia de pleno exercicio do direito a propriedade, mas especialmente a falta de
luz elétrica, abastecimento de agua e esgotamento sanitario, seguranca e saude

publicas.

No Brasil, os dados demonstram que as cidades ndo estavam preparadas
para as novas condi¢cdes de vida social urbana. A distribuicdo de renda e a oferta de
imoveis ndo acompanharam o crescimento populacional, gerando verdadeira crise
nas politicas habitacionais. Os nimeros pesquisados impressionam, levando a crer
gue doze milhdes de familias ndo possuem moradia digna. Contudo, os dados sdo
imprecisos, medidos com base no préprio conhecimento das familias sobre a sua
situacdo, o que nem sempre corresponde com a realidade juridica, uma vez que se

trata de conhecimento técnico, longe do alcance do homem médio.

Quanto ao arcabouco juridico, observa-se que, num primeiro momento, a
intencdo do legislador era de regular, instituindo normas praticas de registro e
emissdo de licencas, preocupados com a ordem urbana instituida. Assim,
estabeleceu-se a Lei n. 6.766/79 em que, ademais das normas de parcelamento
urbano, tipificou-se a responsabilidade criminal e civil para os transgressores dessa.
Tal norma ndo foi capaz de impedir o voraz crescimento dos assentamentos e
ocupacg0des. Pelo contrario, suas exigéncias dificultaram mais ainda o acesso a lotes
regulares, mais raros e mais caros, o que estimulou o crescimento das favelas, como

aponta a bibliografia sobre o tema.
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Num segundo momento, seguindo a linha constitucional de estabelecimento
de uma politica urbana, compreendeu-se a necessidade de atuacdo conjunta do
executivo, objetivando o crescimento da preocupacdo com impacto social que tais

situacdes de irregularidades geram no Estado.

Surgem assim, apos 2001, o Estatuto da Cidade e a Lei do Programa Minha
Casa, Minha Vida. Ambas trazem inovacgdes significativas, entre elas, a ampliacdo
do papel do Municipio na consecucdo da ordem urbana e nas politicas habitacionais,
a possibilidade de flexibilizacdo das regras definidas para loteamentos urbanos em
casos de notorio interesse social, inclusive para fins de regularizacdo de
assentamentos inseridos em Areas de Protecdo Permanente — APP, e a instituic&io
de diretrizes de politica urbana. Além dessas, € de se ressaltar os processos de
demarcacdo e de legitimacdo de posse, dois instrumentos concedidos ao ente
publico para, conjuntamente com o oficial de registros, realizar regularizacdo

fundiaria de interesse social. ?°

Ainda assim, o instrumento legislativo traz significativo dispositivo que
confere a diversos interessados, dentre entes representativos, como o0 Ministério
Pulblico, a ente publicos e até aos préprios beneficiarios, a legitimidade para atuacéo
direta e indireta na contribuicdo do processo de regularizacdo fundiaria, em atencéo
a gestdo democratica da ordem urbana, citada como diretriz pelo Estatuto da
Cidade.

Contudo, o que se observa é a auséncia de participacdo dos particulares na
defesa de seus interesses, e, em grande medida, esta se da ndo sO pelos
complexos e obscuros processos burocraticos, mas também pelo entendimento de
gue o particular, singularmente, ndo possuira compreensdo dos anseios e
necessidades sociais e de ordem urbana daquela comunidade. Resta assim, aos

particulares, acdes pontuais que se destinam a resolver somente a situacdo de sua

% Na frase sintética de Nalini “Em sintese, o passo inicial foi dado pelo constituinte. Depois pelo
legislador, tanto no Estatuto da Cidade, como na Lei da Minha Casa Minha Vida. O Judiciario saiu do
imobilismo, relegou a inércia para a fase pré-processual e assumiu 0 seu compromisso de
transformar — para melhor — a sociedade brasileira.” NALINI. Op. cit. p. 10
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area, e por instrumentos morosos, condicionados a aquisi¢cdo pelo transcorrer do

tempo e aquisicdes originarias de usucapido.

Nesse sentido, destaca-se o dever do Municipio de ordenar o espaco
urbano, buscando oferecer dignidade aos teus administrados pela regularizagéo dos
imoveis e pelo oferecimento de atuacdo conjunta dos interessados. O estimulo da
participacdo no processo de regularizacdo da comunidade podera conduzir a
coeréncia dos discursos de representantes e representados, incentivando o

consenso social, ou a tentativa de busca deste.
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