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A REURB COMO INSTRUMENTO INDUTOR DE DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO NAS PEQUENAS CIDADES DO MARANHAO

RESUMO: O presente trabalho objetiva compreender os reflexos socioeconémicos da Reurb
nas pequenas cidades do Estado do Maranhdo. O desenvolvimento deste tema e 0 percurso a
ser seguido merecem atencdo especial devido a conexdo com a linha de pesquisa em
empreendimentos econdmicos, processualidade e relagdes juridicas. Inicialmente, para
contextualizar a tematica, se faz necessario abordar os aspectos e efeitos no Direito Civil,
Constitucional e Ambiental. O objetivo geral da pesquisa € a analise dos principios delineados
na Lei 13.465/2017, propondo uma reinterpretacdo das regras de preservacdo do meio
ambiente, promovendo debates sobre o direito essencial a propriedade e a garantia do bem-
estar maximo a todos os individuos, assegurando, desse modo, o direito a sustentabilidade. O
estudo visa evidenciar, sob uma otica juridica, o direito econdmico. Assim, busca-se
responder a seguinte questdo: quais sdo 0s meios legais disponiveis para garantir o
cumprimento das politicas publicas em relacdo ao direito a moradia durante o progresso
socioeconbémico nas pequenas cidades do Maranhdo? Essa problematica se origina em
diferentes momentos historicos e se acentua devido ao éxodo rural, migracdes, auséncia de
planejamento urbano e execucédo ineficaz de politicas publicas para o ordenamento do solo.
Como hipotese, sugere a presenca de irregularidades na posse de terras em uma area especifica,
especialmente em pequenas cidades do Maranhdo, onde uma parte consideravel dos imoveis esta
localizada em 4éreas rurais. Estas localidades carecem de infraestrutura bésica, com uma
predominancia de culturas modestas e um PIB majoritariamente ligado a producéo agricola, com
pouca influéncia da industrializacdo. A regularizacdo urbana é vista como uma forma de reativar
propriedades que permanecem inativas, alinhando-se com principios constitucionais que enfatizam
o direito a propriedade e sua funcdo social, consoante acordos internacionais. Esta pesquisa
demonstrara a consonancia do tema com a Constitui¢do Federal de 1988, que estipula garantias e
obrigagbes quanto ao uso e funcdo social da propriedade, assim como com as diretrizes
estabelecidas em declaracbes da ONU sobre assentamentos humanos. Como metodologia de
pesquisa, para o desenvolvimento da dissertacdo, foi utilizado o método l6gico-dedutivo,
tracando-se, inicialmente, o sistema de referéncia bibliografica adotado para delimitar o
objeto da pesquisa, baseado na coleta e revisdo de artigos, obras juridicas e demais materiais
bibliogréaficos relacionados a tematica apresentada. Conclui-se que a regularizacdo fundiaria
se mostra como uma opg¢do econdmica mais prudente para as pequenas cidades. A solugéo
para a regularizacdo dos imoveis nessas cidades do Maranhdo é o processo de Reurb,
prevendo impactos imediatos na valorizacdo dos bens e na transformacdo socioecondmica.
Esse procedimento permitird estudos que podem gerar novas oportunidades, como a atracao
de empresas, 0 impulso ao turismo e o fortalecimento do comércio local, além de promover
melhorias na qualidade de vida, infraestrutura e seguranca. Esta analise indica que a
regularizacdo implica em um processo constante de melhorias sociais, oferecendo acesso a
servicos publicos de alta qualidade, representando uma chance Unica para avangos rapidos em
termos sociais, ambientais e econdmicos, desde que 0s gestores publicos estejam preparados e
alinhados as diretrizes da regularizacdo. Logo, a formalizacdo das pequenas cidades no
Maranh&@o representa um processo continuo de aprimoramento e mudanca social para as
familias anteriormente em condicGes precérias, agora com acesso a servicos publicos de
qualidade. A preparacdo e familiarizacdo dos gestores publicos com as diretrizes de
regularizagdo sdo fundamentais, oferecendo uma oportunidade singular para avangos rapidos
em termos sociais, ambientais e econdmicos.

Palavras-chave: Cidades pequenas. Habitacdo urbana. Lei de regularizacdo fundiaria urbana.
Reflexos socioecondmicos da Reurb.



REURB AS AN INSTRUMENT TO INDUCE SOCIOECONOMIC DEVELOPMENT IN
SMALL CITIES OF MARANHAO

ABSTRACT: The present work aims to understand the socioeconomic consequences of
Reurb in small cities in the State of Maranh&o. The development of this theme and the path to
be followed deserve special attention due to the connection with the line of research in
economic enterprises, procedurality and legal relations. Initially, to contextualize the topic, it
is necessary to address the aspects and effects in Civil, Constitutional and Environmental
Law. The general objective of the research is to analyze the principles outlined in Law
13,465/2017, proposing a reinterpretation of the rules for preserving the environment,
promoting debates on the essential right to property and guaranteeing maximum well-being
for all individuals, ensuring , thus, the right to sustainability. The study aims to highlight,
from a legal perspective, economic law. Thus, we seek to answer the following question: what
are the legal means available to guarantee compliance with public policies in relation to the
right to housing during socioeconomic progress in small cities in Maranhdo? This problem
originates in different historical moments and is accentuated due to rural exodus, migration,
lack of urban planning and ineffective implementation of public policies for land
management. As a hypothesis, it suggests the presence of irregularities in land ownership in a
specific area, especially in small cities in Maranhdo, where a considerable part of the
properties are located in rural areas. These locations lack basic infrastructure, with a
predominance of modest crops and a GDP mainly linked to agricultural production, with little
influence from industrialization. Urban regularization is seen as a way of reactivating
properties that remain inactive, aligning with constitutional principles that emphasize the right
to property and its social function, in accordance with international agreements. This research
will demonstrate the theme's consonance with the 1988 Federal Constitution, which stipulates
guarantees and obligations regarding the use and social function of property, as well as with
the guidelines established in UN declarations on human settlements. As a research
methodology, for the development of the dissertation, the logical-deductive method was used,
initially outlining the bibliographic reference system adopted to delimit the research object,
based on the collection and review of articles, legal works and other bibliographic materials
related to the topic presented. It is concluded that land regularization appears to be a more
prudent economic option for small cities. The solution for regularizing properties in these
cities in Maranhdo is the Reurb process, foreseeing immediate impacts on the appreciation of
assets and socioeconomic transformation. This procedure will allow studies that can generate
new opportunities, such as attracting companies, boosting tourism and strengthening local
commerce, in addition to promoting improvements in quality of life, infrastructure and
security. This analysis indicates that regularization implies a constant process of social
improvements, offering access to high-quality public services, representing a unique chance
for rapid advances in social, environmental and economic terms, as long as public managers
are prepared and aligned with the guidelines of regularization. Therefore, the formalization of
small cities in Maranh&o represents a continuous process of improvement and social change
for families previously in precarious conditions, now with access to quality public services.
The preparation and familiarization of public managers with the regularization guidelines are
fundamental, offering a unique opportunity for rapid advances in social, environmental and
economic terms.

Keywords: Small cities. Urban housing. Urban land regularization law. Socioeconomic
reflections of Reurb.
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INTRODUCAO

O presente estudo propde-se analisar a REURB como instrumento indutor de
desenvolvimento socioecondmico nas pequenas cidades do Maranhdo. Esta dissertacdo se
concentrard na regularizacdo fundiéria urbana, um topico de extrema relevancia e urgéncia no
Brasil, que ganhou destaque mais uma vez com a promulgacao da polémica Lei 13.465/2017,
também conhecida como Lei de Regularizacdo Fundiaria Rural e Urbana ou REURB. A
regularizacdo se apresenta como um instrumento essencial para corrigir irregularidades no
processo de desenvolvimento das cidades, desempenhando um papel fundamental na
realizacdo dos direitos fundamentais.

Neste contexto, é fundamental conciliar essa perspectiva com as particularidades do
processo de urbanizacdo, que se caracterizam pela exclusdo e marginalizacdo de grandes
segmentos da populacdo, pela apropriacdo privada do espaco urbano pelas classes médias e
ricas e pela negligéncia do Estado em cumprir suas obrigacdes e de promover o
desenvolvimento urbano equitativo. Essa realidade foi constatada em irregularidades
sistematicas no setor imobiliario e em impasses relacionados a posse da terra. Trata-se,
portanto, de um tema interdisciplinar que engloba politicas publicas e o desafio de garantir a
dignidade humana em todas as suas dimensoes.

Enfatizara, segundo a Constituicdo Federal de 1988, que 0s municipios tém
competéncia, conforme o artigo 30, para criar legislacdo sobre questdes de interesse local,
complementando a legislacdo federal e estadual quando necessario. Além disso, a
Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios a responsabilidade pelo ordenamento territorial,
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacgédo do solo urbano.

A Constituicdo estabelece a competéncia conjunta de Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios para melhorar as condi¢cdes habitacionais e de saneamento (art. 23, inciso 1X).
Além disso, o texto aborda o direito de propriedade e suas relagdes historicas com os direitos
fundamentais, incluindo o direito a propriedade, o minimo existencial e outras protecoes
legais relacionadas. O direito a moradia, considerado um direito social fundamental, é
garantido no art. 6° da Constituicdo, acrescentado pela Emenda Constitucional n° 26 de 2000,
bem como os arts. 170 e art. 182 do mesmo diploma legal, defendem respectivamente que a
ordem econémica deve observar, dentre outros, o principio da propriedade privada e pretende
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

Esta pesquisa discutira os fatores que influenciam a situacdo habitacional, os reflexos
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econémicos, ambientais e sociais, destacando a necessidade urgente de revisdo devido ao
rapido crescimento de imoveis irregulares e a ineficiéncia das medidas publicas para combater
0 aumento da informalidade fundiaria. Também abordard a Lei 13.465/2017, originada da
Medida Provisoria 759/2016, que trata da regularizacdo fundiaria rural e urbana, buscando
resolver a irregularidade fundiaria em propriedades publicas ou privadas e promover medidas
para melhorar a regularizagdo de assentamentos urbanos informais. A regularizagdo de
imoveis proporciona seguranca juridica aos proprietarios. Além disso, na nova agenda urbana,
a necessidade de abordar o direito a habitacdo nos Estados para melhorar as condic¢des de vida
nas cidades é destacada, incluindo discussbes sobre ndcleos urbanos consolidados,
independentemente de sua localizag&o dentro ou fora dos limites urbanos.

A administracdo publica tem o papel de criar politicas publicas para garantir moradia e
acesso a terra. A Regularizacdo Fundiaria (Reurb) permite aos ocupantes exercer a cidadania,
cumprindo a funcdo social da propriedade, regulando a posse para beneficio coletivo e
promovendo seguranca, felicidade e equilibrio ambiental.

A problematica que aqui se destaca deve-se a inadequada ocupacdo do territorio, e,
torna-se um tema relevante na gestdo econdémica dos municipios. Isso tem raizes na historia,
agravada pelo éxodo rural, migracao, falta de planejamento urbano e politicas de ordenamento
do solo ineficazes, atualmente, a maioria do territorio apresenta irregularidades habitacionais
e fundiérias.

Neste contexto, a questdo investigativa ressalta em uma analise temética com o intuito
de abordar cientificamente a resolucdo da falta de formalizacdo documental que gera impactos
econdmicos relevantes para os moradores de cidades pequenas. Trata-se de capital inativo que
permanece sem utilizacdo para as familias, considerando a auséncia de procedimento
administrativo municipal, surge a possibilidade de notificacdo aos proprietarios registrados,
embora ndo seja explicitamente indicada no artigo 69 Lei 13.465/2017.

A nova legislagdo de regularizacdo fundiéria seré avaliada para determinar se ela viola
normas ambientais e direitos fundamentais, colocando em risco 0 acesso & moradia e a terra
nas pequenas cidades do Estado do Maranhao.

Dentro dessa proposta, dar-se-a inicio ao estudo aos direitos fundamentais. A ideia de
escrever este capitulo partiu da seguinte reflexdo: da necessidade urgente de revisitar a
questdo da habitacdo, devido a rapida retencdo de imoveis irregulares e a ineficiéncia das
ferramentas publicas para conter o crescimento da informalidade fundiaria. Mesmo com

recursos publicos e apoio politico municipal, ha espaco para aprimorar a regularizacdo
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territorial, resultando em uma melhoria significativa nos indices de regularizacdo fundiéria e
na qualidade de vida dos moradores.

O segundo e o terceiro capitulo examinardo a fungdo social da posse no ambito do
Direito Civil Constitucional, destacando a conexdo entre a Constituicdo e o Direito Civil, e
fornecera informacgGes préaticas sobre a Regularizacdo Fundiaria Urbana - REURB, conforme
previsto na Lei 13.465 de 2017.

Por fim, o quarto e derradeiro capitulo abordara o campo do direito econémico, com
énfase em aglomerados subnormais, irregularidade fundiaria, direitos fundamentais, direito de
propriedade, Estatuto da Cidade, cadastro territorial e a planta genérica de valores, IPTU e
ITBI, nas pequenas cidades do Estado do Maranhdo, para assegurar a regularizacao fundiaria,
gue tem demonstrado ser uma escolha econémica mais sensata para as pequenas cidades.

A promulgacdo da nova Lei de Regularizacdo Fundiaria trouxe mudancgas dinamicas
significativas no ordenamento juridico, o que requer uma reinterpretacdo de todos 0s
conceitos e caracteristicas juridicas afetadas por essa excepcionalidade. Além das normas ja
existentes, a lei traz novas perspectivas ao processo administrativo de regularizacao fundiéria,
justificando uma analise aprofundada de suas caracteristicas, natureza e definicdo desde o
inicio até a conclusao do processo.

O estudo utilizara o método dedutivo apoiado em pesquisa bibliografica e

jurisprudencial, incluindo doutrina nacional e artigos cientificos relevantes.
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1. OS DIREITOS HUMANOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

O direito a habitacdo e moradia surge como uma conquista historica e também como
um direito social de ancestralidade. A pesquisa explora o conceito de categorizagdo em trés
dimensdes de direitos fundamentais.

Na primeira dimensdo, encontram-se 0s principais pilares fundamentais conhecidos
dos direitos humanos, conforme assinala Bonavides (2013, p. 581), "profetizando até mesmo
a sequéncia historica de sua gradual institucionalizacdo: liberdade, igualdade e fraternidade™.

A segunda dimens&o, de acordo com Sarlet (2011), trata do reconhecimento efetivo de
direitos, conduzido do Estado uma postura conduzida para a realizagdo da justi¢a social. Por
outro lado, Bonavides (2013) observa uma introducéo ao constitucionalismo do Estado Social.

A influéncia social desta segunda dimensdo se reflete nas Constituicdes de 1793 e
1848 da Franca, na Constituicdo Brasileira de 1824, na Constituicdo Alema de 1849, nas quais
foram positivadas como liberdades e direitos do cidaddo, bem como prestagdes sociais
estatais, assisténcia social, saude, educacéo, trabalho e moradia.

A terceira dimensdo de direitos tem como fonte principal a relagdo com a Segunda
Guerra Mundial (1939-1945); apds o seu termo, especialmente devido ao rapido processo de
industrializacdo e ao agravamento das questdes econdmico-sociais presentes na sociedade
globalizada (BONAVIDES, 2013, p. 581).

Como relata Bonavides (2013), o propdsito dos direitos fundamentais da terceira
geracdo € proteger a coletividade e ndo apenas o individuo. Sarlet (2011) compreende o
direito ao meio ambiente e a qualidade de vida com uma perspectiva voltada para a protecao
coletiva.

Conforme Novelino (2009), a terceira geracdo de direitos esta intrinsecamente ligada
as nocdes de fraternidade e solidariedade, além de ter protegido no desenvolvimento,

progresso, meio ambiente, autodeterminagao dos povos e direito de propriedade.

1.1 O DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL A MORADIA NO PLANO
INTERNACIONAL

No decorrer do processo de desenvolvimento da constituicdo, é observavel que desde a
Carta Magna Imperial de 1824 até a Carta Constitucional Federal de 1988, ndo se encontra
explicitamente o reconhecimento do direito a habitacdo como um direito de cunho social.

Somente por intermédio da Emenda Constitucional nimero 26, com data de 14 de fevereiro
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de 2000, ¢é que esse reconhecimento foi integrado ao conjunto de leis vigentes no Brasil. 1sso

ocorreu apds um intervalo de 12 anos a partir da promulgacéo do texto original.

No contexto dos direitos humanos bésicos relacionados com moradia e habitacdo, é

pertinente citar certos paises que estabelecem essa salvaguarda importante ao nivel global:

Portugal Constituicio Federal de 1976 Artigo 65, | (PORTUGAL, 1976)
Espanha Constituicdo Federal de 1978 Artigo 47 (ESPANHA, 1978)
Colémbia Constituicdo Federal de 1991 Artigo 51 (COLOMBIA, 1991)
México Constituicdo Federal de1917 Artigo 4 (MEXICO,1917)

Dessa forma, é notavel que muitas constituicbes incluem a moradia como um

componente constitucional e um direito oficialmente estabelecido por lei.

No ambito internacional, a Constituicdo da Republica Portuguesa, datada de 1976 e

revista em 2005, aborda de maneira explicita os direitos de habitacdo e moradia em seu Artigo

65.°, com o seguinte conteudo:

Habitagcdo e urbanismo. 1. Todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma
habitacdo de dimensdo adequada, em condic6es de higiene e conforto que preserve a
intimidade pessoal e a privacidade familiar. 2. Para assegurar o direito & habitacéo,
incumbe ao Estado: a) Programar e executar uma politica de habitagéo inserida em
planos de ordenamento geral do territério e apoiada em planos de urbanizacdo que
garantam a existéncia de uma rede adequada de transportes e de equipamento social;
b) Promover, em colaboracdo com as regides autbnomas e com as autarquias locais,
a construgdo de habitagdes econbmicas e sociais; ¢) Estimular a construgdo privada,
com subordinacdo ao interesse geral, e 0 acesso a habitagdo prépria ou arrendada; d)
Incentivar e apoiar as iniciativas das comunidades locais e das populagfes, tendentes
a resolver os respectivos problemas habitacionais e a fomentar a criacdo de
cooperativas de habitacdo e a autoconstrugdo. 3. O Estado adotara uma politica
tendente a estabelecer um sistema de renda compativel com o rendimento familiar e
de acesso a habitacdo propria. 4. O Estado, as regifes autbnomas e as autarquias
locais definem as regras de ocupagdo, uso e transformacdo dos solos urbanos,
designadamente por meio de instrumentos de planejamento, no quadro das leis
respeitantes ao ordenamento do territorio e ao urbanismo, e procedem as
expropriacBes dos solos que se revelem necessarias a satisfagdo de fins de utilidade
plblica urbanistica. 5. E garantida a participacdo dos interessados na elaborac&o dos
instrumentos de planejamento urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de
planejamento fisico do territdrio (PORTUGAL, 1976).

No ambito global, a questdo da habitacdo é considerada uma questdo relevante na

Declaragdo Universal dos Direitos do Individuo (art. 25) e no Pacto Internacional sobre
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (art. 11) (MENDES; BRANCO, 2017).

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) reconhece o direito & moradia

no seu Artigo XXV:

Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, saude e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia emcircunstancias fora de seu controle (ONU, 2015, p. 13).
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Na trajetoria historica de desenvolvimento dos direitos de cunho social em ambito
global, é vélido afirmar que os direitos sociais garantidos pelo meio das constituicdes tiveram

sua génese nas Cartas Sociais da Alemanha (1919) e do México (1917).

1.2 O DIREITO AO MINIMO EXISTENCIAL

O direito a uma moradia digna € um direito universal e fundamental, que deve ser
estendido a todas as pessoas, independentemente de sua condigdo social, incluindo aqueles
com recursos financeiros e aqueles em situacdo de vulnerabilidade, como individuos de baixa
renda. Este direito é reconhecido tanto pela Constituicdo Federal de 1988, no artigo 6°, como
um direito fundamental que visa ao bem-estar das pessoas, garantindo 0 acesso a uma
habitacdo adequada e aos beneficios que dela resultam, quanto a Declaracdo Universal dos

Direitos Humanos, conforme previsto no Artigo XXV:
Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, salde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e 0s servi¢os sociais indispensveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (ONU. DECLARACAO
UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS, 2015, p. 13).

Dentro desse cenario, uma moradia digna ndo se limita apenas a um lar em excelentes
condicdes, mas também deve atender aos requisitos essenciais para a dignidade humana. 1sso
implica fornece uma infraestrutura adequada, condicGes de higiene bésicas e a implementacdo
de disposicdes publicas, incluindo a parcela de baixa renda na sociedade.

Nesse contexto, é responsabilidade dos Entes Federativos garantir a qualidade de vida
da pessoa humana, estabelecendo politicas que promovam a habitacdo digna e 0 saneamento
basico, conforme estipulado no artigo 23, item IX: “E competéncia comum da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios" “IX — Promover programas de construcdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico”. (Vide ADPF
672). (“Art. 23, inc. IX da Constituicdo Federal de 88 — Jus Brasil™).

Como mencionado anteriormente, € responsabilidade do Estado garantir a
aprendizagem da pessoa humana ao estabelecer estratégias habitacionais que os incluam na
sociedade. No entanto, essa incumbéncia estatal ndo os obriga a construir residéncias para
toda a populacdo brasileira; ao invés disso, o direito & moradia pode ser efetivado por meio de
iniciativas que possibilitem tal acesso, uma vez que 0s programas habitacionais estabeleceram

"englobam medidas necessarias para evitar a falta de habitacéo, proibir despejos forcados e
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dispensados, direcionar-se aos grupos mais e marginalizados, garantir a posse segura para

todos e assegurar a sobrevivéncia da habitacdo de cada individuo" (BRASIL, 2013, p. 17).
Nesse ambito, é importante destacar que o direito a uma habitacdo condigna se

distingue do direito de posse, como explicado o compéndio "Por uma Cultura de Direitos

Humanos™:

O direito a moradia adequada é mais amplo do que o direito a propriedade, ja que
aborda direitos ndo relacionados a propriedade, visando a garantir que todos tenham
um lugar seguro para viver em paz e dignidade, incluindo os ndo proprietarios do
imovel.” (“Direito a moradia adequada — UNESCO”) Seguran¢a da posse, um dos
pilares do direito a moradia adequada, pode tomar uma variedade de formas,
incluindo alojamento de aluguel, cooperativa de habitacdo, arrendamento, ocupacéo
pelo dono, habitacdo de emergéncia ou assentamentos informais. (BRASIL, 2013,
p.18).

Diante dessa situacdo, com o aumento da urbanizacdo no Brasil na década de 60,
conforme documentado pelos estudos do IBGE (2010), o acesso adequado aos espacos
urbanos se tornou uma questdo ampla relacionada a propriedade. Esse amplo desafio de
escalada das desigualdades sociais, a medida que pessoas que antes viviam em areas rurais
migraram para 0S centros urbanos em busca de emprego, na tentativa de melhorar suas
condicdes de vida. Como resultado, passou a integrar a populacéo das cidades, desencadeando
um processo de crescimento desordenado, necessitando de um planejamento estrutural de
protecao. Portanto, “além de ser um direito social, ¢ possivel afirmar que a regularizacao
habitacional é um pré-requisito para a plena realizacdo de outros direitos consagrados na
Constituicao Federal.

Direito a habitacdo e moradia leva a uma ponderacdo do principio do minimo vital,
elaborado pela doutrina e diretivas, uma vez que ndo estd explicitamente previsto na
legislacdo do Brasil, sendo delineado e explorado por alguns escritores em conjunto com o
contexto constitucional.

A esséncia do minimo existencial abrange 0s recursos essenciais necessarios para uma
vida digna, e essa nocdo ja foi adotada em pronunciamentos judiciais, especialmente

conforme a interpretacdo imposta pelo Supremo Tribunal Federal® (2011):

lo Supremo Tribunal Federal é o 6rgdo de ctpula do Poder Judiciario, e a ele compete, precipuamente, a guarda da
Constituigo, conforme definido no art. 102 da Constituicdo da Republica. E composto por onze Ministros, todos
brasileiros natos (art. 12, § 3°, inc. 1V, da CF/1988), escolhidos dentre  cidaddos com mais de 35 e menos de 65
anos, de notavel saber juridico e reputacdo ilibada (art. 101 da CF/1988), e nomeados pelo Presidente da
Republica, ap6s aprovacdo da escolha pela maioria absoluta do Senado Federal (art. 101, paragrafo Gnico, da
CF/1988). Entre suas principais atribui¢Bes esta a de julgar a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal, ou estadual, a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental decorrente da prépria Constituicdo e a extradicao
solicitada por Estado estrangeiro. Mais informagdes, aconselha-se a consulta em: www.stf.jus.br.


http://www.stf.jus.br/

20

A nocdo de “minimo existencial”, que resulta, por ilicitude, de determinados
preceitos constitucionais (CF, art. 1°, I11, e art. 3°, 111), compreende um complexo de
prerrogativas cuja concretizacdo revela-se capaz de garantir condi¢des adequadas de
existéncia digna, em ordem a assegurar, a pessoa, acesso efetivoao  direito geral de
liberdade e, também, a prestacGes positivas originarias do Estado, viabilizadoras da
plena fruicdo de direitos sociais basicos, tais como o direito a educacdo, o direito a
protecdo integral da crianca e do adolescente, o direito a salude, o direito a
assisténcia social, o direito a moradia, o direito a alimentacdo e o direito a
seguranca. Declaracdo Universal dos Direitos da Pessoa Humana, de 1948 (Artigo
XXV). (ARE 639337 AgR, Relator (a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma,
julgado em 23/08/2011, DJe-177 DIVULG 14-09-2011 PUBLIC 15-09-2011
EMENT VOL-02587-01 PP-00125).

O direito a0 minimo existencial, de acordo com Oliveira (2010, p. 301), efetivamente
sustenta que: "trata-se, portanto, de um direito universal, tém todos, o direito de exigéncia do
Estado de assisténcia que satisfaca suas necessidades basicas".

Pode-se argumentar que o principio do minimo existencial também esta consagrado no
artigo 25 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, e implica que todos os
individuos devem ter a garantia de uma vida com qualidade, considerando um patamar
minimo para sua subsisténcia existencial.

O minimo existencial esta, portanto, inserido no contexto social e democréatico da
Constituicdo Federal de 1988. O Poder Publico tem, portanto, a obrigacdo de garantir as
condigdes minimas de dignidade e sobrevivéncia para toda a coletividade.

Seguindo a perspectiva de Sarlet e Zockun (2016), na Alemanha, o Tribunal Federal
Administrativo  (Bundesverwaltungsgericht) e o Tribunal Constitucional Federal
(Bundesverfassungsgericht) consideraram o direito do individuo a condi¢ces minimas para
uma vida digna. Esse conceito foi adotado no Brasil pelo Supremo Tribunal Federal,
conhecido como minimo existencial.

O plano diretor representa um acordo normativo fundamentado em principios sociais
e, nesse contexto, tem a responsabilidade de garantir a realizacdo das necessidades basicas nas
politicas publicas de habitacdo e 0 acesso ao direito de uma moradia digna.

Conforme Haberle (2003), o reconhecimento do direito ao minimo existencial é
considerado um instrumento fundamental para a preservacao da dignidade da pessoa humana,
estando intrinsecamente ligado aos valores do Estado Democratico de Direito como meio de

concretizacdo da justica social.

1.3 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 FRENTE AO DIREITO A MORADIA

O direito a habitacdo encontra-se protegido na Carta Magna de 1988 e em legislacGes
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subsequentes, como o Estatuto da Cidade de 2001, ambos desempenhando um papel
fundamental no desenvolvimento e na organizagdo das comunidades, almejando conferir
certeza e passar ao direito a moradia, a um lar digno e aos direitos fundamentais.

A moradia constitui um direito de natureza social, incorporado ao rol dos direitos
sociais presentes no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988, acrescido em 14 de fevereiro
de 2000, por meio da Emenda Constitucional n° 26. Contudo, exigéncias constitucionais ja
integravam o arcabouco legal previamente a reforma, como exemplificado pelos artigos 24,
inciso 1X, 170, inciso Ill, 182, paragrafo 2°, 183 e 191, todos componentes da Constituicdo
Federal de 1988.

De acordo com Mendes e Branco (2017), o conceito de "moradia™ deve ser percebido
como um alvo das politicas publicas, configurando uma competéncia compartilhada entre a
Unido, os Estados e os Municipios no sentido de promover iniciativas de edificacdo de
habitacGes e aprimoradas as condi¢des habitacionais e de saneamento bésico (artigo 23.°,
inciso IX, da CF/88).

A Constituicdo Federal de 1988, reconhecida como a "Constituicdo Cidada", real¢ou a
énfase nas politicas e na administracdo urbana, notadamente nas esferas institucionais,
politicas e sociais, concedendo aos municipios um papel de destaque nesse ambito. Consoante
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2016), essa énfase foi notoria.

(...) conforme os seus Art. 30 e 182, o municipio deve legislar sobre os assuntos de

interesse local, com obrigacdo sobre o espaco urbano, por meio de uma politica de

desenvolvimento urbano que tenha por objetivo as fungdes sociais da cidade, com

adequado ordenamento territorial. O Art. 182 dispde que a politica urbana é

responsabilidade do municipio e deve garantir as fun¢bes sociais da cidade e o

desenvolvimento dos cidaddos. Estabelece, ainda, que o Plano Diretor Municipal € o

instrumento basico do ordenamento territorial urbano, devendo definir qual deve ser

0 uso e as caracteristicas de ocupacdo de cada porcdo do territério municipal,

fazendo com que todos os imoveis cumpram sua fungdo social” (IBGE, 20186, p. 17).

Ressaltam Mendes e Branco (2017, p.595), que “a Constituigdo brasileira elenca a
“moradia” como direito social (art. 6°), mas também indica que esta esta incluida entre as

“necessidades vitais basicas” do trabalhador e de sua familia (art. 7°, IV).

1.3.1 Estatuto da Cidade - Lei n° 10.257/01

O Estatuto da Cidade (2001), designado como Lei n° 10.257 no ano de 2001,
regulamentou os preceitos delineados nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.
Estabeleceu um novo paradigma regulatorio para a politica e administracdo urbana do Brasil.

Seu alicerce primordial est4 vinculada ao conceito de funcéo social da propriedade.
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A funcdo social da propriedade constitui um principio amplo, apoiado em Vvérias
nacdes ao redor do globo. Filho (2019) ressalta que a concretizagdo da funcdo social da
propriedade urbana busca aprimorar e, num horizonte futuro, eliminar a zona de caréncia,
especialmente no ambito das metropoles.

O Estatuto da Cidade direciona expressamente a responsabilidade ao poder publico em
seu artigo 39, ao contemplar e implementar componentes que promovam a qualidade de vida

do contribuinte e do cidaddo. Dessa forma, o referido artigo delimita:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. (BRASIL, 2001).

Uma perspectiva- acerca da funcdo social da propriedade pode ser compreendida
através da analise de Filho (2019), ao referir que:

O pressuposto constitucional, contudo, ndo afasta nem suprime o direito em si. Ao
contrario, o sistema vigente procura conciliar os interesses individuais e sociais e
somente quando ha o conflito é que o Estado da primazia a estes Ultimos. A fungdo
social pretende erradicar algumas deformidades existentes na sociedade, nas quais o
interesse egoistico do individuo pde em risco os interesses coletivos (FILHO, 2019,
p. 431).

O Estatuto urbano (2001) impulsiona como estratégia visando a insercdo de niveis
elevados de vida, e esses atributos que repercutem nos campos Constitucional, Tributario e
Civil. O propésito da funcédo social da propriedade € assegurar o interesse coletivo inerente a
propriedade.

O Ente Municipal assume um papel central na regularizagdo fundiaria de sua
jurisdicao, por meio do desenvolvimento dos elementos voltados a ordenacao territorial.

Seguindo a exposicdo de Ribeiro, constata-se que a implementacdo do Estatuto da

Cidade gera, entre outras coisas, 0S seguintes progressos:

Promocdo do uso coletivo da propriedade urbana; Angariacdo de receitas
provenientes da atividade imobiliaria, destinadas a redistribuicdo na cidade ou a
execucdo de empreendimentos urbanos, mediante separagdo entre o direito de
propriedade e o direito de construgdo; Regularizagdo de nicleos urbanos informais;
Governanca democratica das areas urbanas (RIBEIRO, 2015, p.38).

O Estatuto urbano (2001) também lista os Mecanismos legais e politicos (Artigo 4°, V)

destinados a organizacdo e administragdo do territorio, sobressaindo:

Desapropriacdo; Serviddo administrativa; Limitacdes administrativas; Tombamento
de iméveis ou de mobiliario urbano; Instituicdo de unidades de conservacéo;
Instituicdo de zonas especiais de interesse social; Concessdo de direito real de uso;
Concessdo de uso especial para fins de moradia; Parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsorios; Usucapido especial de imdvel urbano; Direito de superficie;
Direito de preempgéo; Outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;
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Transferéncia do direito de construir; OperacBes urbanas consorciadas;
Regularizacédo fundiaria; Assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades
e grupos sociais menos favorecidos; Referendo popular e plebiscito; Demarcacao
urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria; Legitimacao de posse (ALFONSIN,
2007, p.35).

Alfonsin (2007) aborda e analisa o sentido do Estatuto urbano (2001), com uma
potencial estruturagdo no contexto da regularizacdo fundiaria, classificando-a em: 1)
Regularizacdo legal dos terrenos; 2) Revitalizacdo urbana; e 3) Regularizacdo urbanistica dos
assentamentos caracterizados pela informalidade.

No presente momento, a regularizacao fundiaria tem ganhado novos aspectos legais e
organizacionais com a introducdo da Reurb, estabelecida pela Lei n°® 13.465 de 2017.

Percebe Fernandes (2013, p.23), que "a responsabilidade pela formulacdo e promogéo
de politicas de regularizacao esta diretamente vinculada a questdo de quem detém o poder de
regulamentar o uso do solo urbano". Assim sendo, nos limites territoriais municipais, a
responsabilidade de buscar recursos e aprimorar a qualidade de vida dos habitantes recai sobre
a competéncia do Municipio.

A Constituicdo Federal de 1988, em conjunto com o Estatuto urbano (2001),
representa marcos importantes para fiscalizar e validar o direito & urbe e a habitagdo como
direitos sociais fundamentais, inclusive no tocante ao direito a regularizacdo fundiaria de
propriedades urbanas, atualmente ampliado pela Reurb (Lei Federal n® 13.465 de 2017).

Os fundos provenientes das iniciativas fundamentais, tais como o Programa de
Impulso ao Progresso do Governo Federal, bem como os recursos locais, desempenham um
papel de suma forca para as localidades no processo de tornar urbanos os assentamentos
carentes. Esta circunstancia decorre da elaboracdo tanto do Plano Nacional de Habitacdo de
Vies Social, quanto do Plano Estadual de Habitacéo de Interesse Social do Maranhdo, iniciado
a mais de 12 anos, hoje desenvolvido pela Secretaria de Estado das cidades do Maranhdo

(SECID) por outros varios servicos e programas sociais e de inclusao.

1.3.2 O Direito as Cidades Sustentaveis

Com o crescimento das cidades e o desenvolvimento econdmico, torna-se uma
preocupacdo constante na abordagem dos desafios relacionados a sustentabilidade urbana e
ambiental. O Estatuto da Cidade (2001) faz uma referéncia explicita ao conceito de

sustentabilidade urbana:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar opleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
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seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao
saneamentoambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
pUblicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.
(BRASIL,2001) (grifo original).

O Estatuto da Cidade (2001) também promoveu o estimulo a colaboragdo com o
proposito de abordar questBes nas areas de interesse social urbano, como evidenciado no
artigo 2°, item 11l da Lei n° 10.257 de 2001: "Il — cooperacdo entre os poderes publicos, a
iniciativa privada e os diversos segmentos da sociedade no processo de urbanizacéo,
conforme o interesse social” (ALVIM, 2014, p. 799).

No ambito internacional, a nocdo de "cidades sustentaveis" comecou a ganhar maior
destaque por meio de debates suscitados ap6s a Agenda 21, cujas origens remontam a
Conferéncia Eco0-92, realizada no Rio de Janeiro. Em 1996, uma discusséo sobre
assentamentos humanos voltou a pauta e foi incluida na segunda conferéncia das NacOes
Unidas sobre Assentamentos Humanos, conhecida como Habitat 11 (ALVIM, 2014, p. 799).

Posteriormente, ocorreu o evento Habitat 111, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, realizada em Quito, Equador, de 17 a 20
de outubro de 2016. Nesse encontro, 0s paises estabeleceram uma Nova Agenda Urbana,
abordando questfes relacionadas ao planejamento e a gestdo do desenvolvimento espacial
urbano.

A busca pela sustentabilidade continua a ser um obstéaculo para as cidades:

A sustentabilidade somente serd alcancada quando as ideologias que definem os
destinos das cidades incorporarem ao desafio do desenvolvimento as prementes
questdes sociais e ambientas. Estas ideologias, entretanto, ndo poderdo ser as dos
interesses imobiliarios e de mercado, pois estes nunca irdo incorporar as questoes
sociais e ambientais de forma espontanea, devendo ser desta forma direcionadas pela
legislacdo e pelo Poder Publico (ROSSETO, 2003, p.55).

De acordo com Rosseto (2003) ao abordar o direito a cidades sustentaveis, é
fundamental considerar os principios estabelecidos na Lei n. 10.257/2001, uma vez que 0
direito a terra urbana, moradia, saneamento ambiental e infraestrutura urbana foi
explicitamente definido e incorporado ao Estatuto da Cidade (2001).

Para atingir os objetivos da sustentabilidade, um dos fundamentos essenciais é o
estabelecimento de um governo democratico capaz de viabilizar as metas almejadas com a
sustentabilidade e a organizacdo gerenciada do territério, conforme destacado por Sachs

(2004).
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1.3.3 O Direito a Propriedade

Os direitos fundamentais consolidaram a nogéo de propriedade, sendo destacado como
um direito primordial, na Constituicdo Federal, em seu artigo 5°, inciso XXII, e esta vinculado
a funcdo social no inciso XXIII. Galiano e Filho (2017) argumentam que a Visdo
contemporanea da propriedade ndo a considera mais um direito absoluto, diferente do que
ocorreu no passado.

Por tais razdes, a regulamentacéo legal vigente, em especial o artigo 1.228 do Codigo
Civil de 2002, ao abordar o direito de propriedade, preserva uma linha de pensamento em
consonancia com o conceito de fungéo social da propriedade.

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha. §
1° O direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas
finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecolégico e o patriménio historico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e
das aguas(...) (BRASIL, 2002).

No contexto conceitual, assim sendo, o direito de propriedade se fundamental no
direito real de usufruir, fruir, dispor e reivindicar o bem, dentro dos limites gastos por sua
funcéo social, conforme ressaltado por Filho (2019, p. 1000).

Em ambito internacional, é valido destacar que a Organizacdo das Nac¢des Unidas
(2015) reafirma o compromisso com o direito a moradia adequada ao enunciar os 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, com particular énfase no ODS n° 11, que trata de
Cidades e Comunidades Sustentaveis.

O estudo dos direitos fundamentais assume importancia impar, especialmente quando
se aborda a temaética do urbanismo e o direito a habitacdo.

O Direito de propriedade também encontra sua insercdo no atual Cddigo Civil,
conforme expresso no caput do art. 1.228, que estabelece: “O proprietario tem a prerrogativa
de utilizar, fruir e dispor da coisa, e o direito de reaver o bem da posse injusta ou detencéo de
quem quer que seja” (BRASIL, 2002).

Atualmente, a busca pelo exercicio do direito de propriedade se depara com
complexidades. “O processo de regularizagdo fundiaria enfrenta desafios em decorréncia das
questdes e procedimentos organizacionais que confrontam os municipios, muitas vezes devido
a caréncia de um planejamento urbano adequado ou até mesmo por questbes politicas”
(TARTUCE, 2017, p. 630).

A subjacente a regularizacéo fundiaria € a obtencao do registro imobiliario dos bens.
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Nesse sentido, Tartuce entendeu o conceito de registro imobilidrio da seguinte

maneira:

A concretizagdo da aquisicdo da propriedade imovel se da por meio do registro
imobiliario, um aspecto que se insere no ambito do contrato, e € realizada no
Cartério de Registro de Iméveis local, conforme as disposicdes dos artigos 1.9, 1V, e
167 a 171 da Lei 6.015/1973, conhecida como Lei de Registros Publicos.
(TARTUCE, 2017, p. 668).

A situacdo de direito de propriedade ndo pleno, ou a auséncia de registro de
propriedade imobiliaria, € uma realidade bastante comum e afeta grande parte dos municipios.
Conforme a perspectiva de Reis Filho (2012), o processo de ocupacdo do espaco urbano
considera uma interligacdo entre a area fisica ocupada e o crescimento continuo da populacao
urbana, ressaltando, por conseguinte, a importancia de avaliar e monitorar o desenvolvimento
urbano em associacgdo as questdes sociais.

A dificuldade reside em enfrentar "as demandas crescentes geradas pelo progresso
econdmico, provocadas em um déficit acentuado na oferta de habitacdes, infraestrutura e
servigos urbanos" (REIS FILHO, 2012, p. 42).

Sustenta-se que a legalizacdo do patriménio proporciona uma chance de obter crédito
e fomentar a redistribuicdo de riqueza. Em determinadas circunstancias, isso implica na
obtencdo de financiamento para propriedades urbanas, podendo até mesmo direcionar
recursos para areas rurais.

Nesse contexto, se torna mais adequado por meio de uma analise profunda e um
compromisso com os principios de conservacdo ambiental. Portanto, é totalmente justificado

abordar esses aspectos no proximo capitulo.
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2. REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: LEI 13.465 DE 2017

Primeiramente, destaca-se o ponto inicial de que a atual lei federal referente a
regularizacdo fundiaria (Lei n°® 13.465/2017) e sua predecessora (Lei n° 11.977/2009)
originaram-se da conversdo de medidas provisorias. Essas medidas, conforme estipulado no
artigo 62, paragrafo inicial, da Constituicdo Federal de 1988, deveriam ser emitidas somente
em situacOes consideradas relevantes e urgentes.

Entre as varias violagfes normativas citadas, a falta de observancia desses critérios na
elaboracdo da Medida Provisoria 759/2016, que originou 0 novo conjunto de regras para a
regularizacdo fundiaria, foi destacada na ADI 5.771, apresentada pela Procuradoria-Geral da
Republica (PGR):

A Lei 13.465/2017, além de ser fruto de medida provisoria destituida dos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia (art. 62, caput), afronta multiplos principios
e regras constitucionais (...).

A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém reconhecido, de
forma excepcional, sindicabilidade dos requisitos de medida proviséria pelo Poder
Judiciario. Apesar da fluidez e indeterminabilidade dos conceitos de “relevancia” e
“urgéncia”, submetidos a analise discricionaria inicial do chefe do Poder Executivo,
ha casos em que seu uso ocorre de forma nitidamente andémala, com excesso ou
abuso do poder de legislar, a reclamar intervencéo jurisdicional para censurar a
norma (BRASIL, STF, ADI 5.771, 2017).

No contexto da inconstitucionalidade formal, a PGR ressaltou a falta de urgéncia na
emissdo da MP n° 759/2016, uma vez que ndo existiam elementos que comprovassem a
necessidade imediata de sua criagdo. Pelo contrario, os extensos e sérios problemas fundiérios
no Brasil tém origens que remontam ao periodo colonial

Por uma questdo metodol6gica, serdo resumidamente apresentados 0s principais
destaques da Lei 13.465/2017, mas, ao longo dos proximos capitulos, serdo examinadas
minuciosamente todas as caracteristicas e informacdes especificas ao processo administrativo
da regularizacdo fundiaria.

Dessa forma, enfatizam-se as seguintes alteracdes e adi¢oes legislativas:

Alterac6es na medida proviséria 2.220, que aborda a concessao de uso especial para
fins de moradia; Especializagcdo das areas registradas em comum, eliminando até
mesmo a necessidade da outorga de escritura publica e flexibilizando, desde o inicio,
o sistema do félio real; Inclusdo do direito real de laje na lista dos direitos reais,
juntamente com a previsao de abertura de matriculas; Introdugdo do tratamento do
condominio de lotes no Cédigo Civil, com a aplicacdo, quando pertinente, seguindo
as diretrizes condicionais para o condominio edilicio, ocorre uma ampliacdo
excessiva do processo de regularizagdo registral. Isso possibilita a criacdo de
registros individuais para unidades residenciais que anteriormente ndo estariam
incluidas nos registros existentes; Alteracfes na legislagdo 6.766/1979, tais como a
imposicdo da responsabilidade pelo custeio das despesas de manuten¢do nos
condominios fechados (loteamentos), rompendo com as decisGes judiciais anteriores
condicionais pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e pelo Superior Tribunal de
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Justica (STJ); Tratamento especifico referente aos conjuntos habitacionais nao
regulares, incluindo uma contribuigdo especial que representa a necessidade de obter
certificados de habite-se no contexto da Reurb-S para sua regularizacdo eficaz;
Abordagem de um modelo de condominio urbano simplificado, aplicavel a
residéncia coletiva, simplificando principalmente o procedimento de averbacdes de
construcdes, que pode ser realizado com base em uma mera noticia do interessado,
contendo informagfes sobre a area construida e o nimero da unidade imobiliaria.
Nesse caso, ndo é necessario apresentar certificados de ocupacdo e comprovar a
quitacdo de impostos e contribuicGes previdenciarias; Regulamentacdo da
arrecadagdo de propriedades desocupadas, segundo o disposto no artigo 1.276 do
Cddigo Civil; Modificagdo no texto do artigo referente a aquisigdo coletiva por
usucapido no Estatuto da Cidade (artigo 10); Alteracdo na abordagem do consoércio
imobiliario, abordado no Estatuto da Cidade e; Modificagcdo na Lei 9.636/1998, que
trata da venda de propriedades da Unido; Simplificou-se o termo dos contratos de
enfiteuse em terras da marinha, através do processo de remissdo (MACEDO, 2020,
p.56)

Ante 0 exposto, conclui-se que, no ambito de uma série de mudancas na legislacédo
impactaram a regularizacdo imobiliaria, como a inclusdo de novos direitos, como o direito
real de laje, e a modificacdo de leis existentes, como a 6.766/1979 e a Lei 9.636/1998. Essas
alteracdes facilitam a regularizacdo de propriedades, simplificam procedimentos e impdem
novas responsabilidades, representando um avango significativo na questdo registral e

imobiliaria.

2.1 CONCEITO - REURB

O dispositivo legal constante no artigo 11 da Lei 13.465/17 estabelece o significado da
terminologia empregada, visando a contribuir para a compreensdo da legislacdo e para a
adocdo das ferramentas preparadas durante o desenvolvimento do processo administrativo. Ou
seja, 0 Artigo 11 dispGe o seguinte:

I - Nucleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de éarea inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou
inscrita como rural; 11 - NGcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no
qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes,
ainda que atendida a legislacdo vigente a época de sua implantacéo ou regularizagio;
I11 - Ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o
tempo da ocupacdo, a natureza das edificacdes, a localizacdo das vias de circulagdo e
a presenga de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas
pelo Municipio; IV - Demarcagao urbanistica: procedimento destinado a identificar
os imdveis publicos e privados abrangidos pelo ntcleo urbano informal e a obter a
anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos na matricula dos imoveis
ocupados, culminando com averbagdo na matricula destes imoveis da viabilidade da
regularizacdo fundiaria, a ser promovida a critério do Municipio; V - Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (CRF): documento expedido pelo Municipio ao final do
procedimento da Reurb, constituido do projeto de regulariza¢do fundiaria aprovado,
do termo de compromisso relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacao
fundiaria e da legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do ndcleo urbano
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informal regularizado, da devida qualificagdo destes e dos direitos reais que lhes
foram conferidos; VI - Legitimacdo de posse: ato do poder publico destinado a
conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto da Reurb,
conversivel em aquisicdo de direito real de propriedade na forma desta Lei, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacdo e da natureza da posse; VII -
Legitimacdo fundiaria: mecanismo de reconhecimento da aquisicdo originaria do
direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb; VIII -
Ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fracdo ideal de terras
pablicas ou privadas em nlcleos urbanos informais (BRASIL, 2017).

Existe uma diferenciacdo entre regularizacdo de terras e desenvolvimento urbano de
areas ndo regulamentadas. Essa distingdo é exposta por Edésio Fernandes, que afirma que o
conceito de regularizacdo fundiaria esta relacionado “as politicas de legalizagdo fundiaria das
areas e dos lotes ocupados informalmente”; ja a urbaniza¢do dos assentamentos urbanos
informais é o termo que define a “implementagdo de infraestrutura urbana e prestagdo de
servigos publicos” (CORDEIRO, 2011, p. 6).

Sobre os assentamentos informais, Carlos José Cordeiro, dispbe que eles sdo
resultados dos processos de desenvolvimento, legislacdo e gestdo das areas urbanas, e também
de terras e regimes politicos elitistas (CORDEIRO, 2011, p.15).

Ap0s introduzir as expressdes e configuracfes empregadas pela Reurb, outro artigo
relevante da Lei merece atencdo, a saber, o artigo 19, o qual trata dos dispositivos da Reurb e
estipula que: “O poder publico podera utilizar o procedimento de demarcacao urbanistica,
com base no levantamento da situacéo da area a ser regularizada e na caracterizacdo do ndcleo
urbano informal a ser regularizado”.

A respeito desse assunto, o ponto 317 do Segmento XX das Diretrizes Extrajudiciais

da Corregedoria Geral da Justica Estado de Sdo Paulo (NSCGJSP) estabelece que:

O procedimento de demarcacdo urbanistica visa identificar imdveis publicos e
privados abrangidos pelo nGcleo urbano informal e a obter a anuéncia dos
respectivos titulares de direito inscritos na matricula dos imoveis ocupados,
culminando com averbacdo da matricula destes imdéveis, da viabilidade da
regularizacdo fundiéria, a ser promovida a critério do Municipio (BRASIL, 2003).

Consoante o Art. 2° da Lei 13.465/2017, que alterou o Art. 19 da Lei n. 8.629/1993,
houve preocupacdo inclusive na preservacdo de direitos em &reas rurais, onde o registro
cartografico das fronteiras urbanisticas deve ser acompanhado dos seguintes registros e

cuidados:

Art. 19. O processo de sele¢do de individuos e familias candidatos a beneficiarios do
Programa Nacional de Reforma Agraria sera realizado por projeto de assentamento,
observada a seguinte ordem de preferéncia na distribuicio de lotes: | Ao
desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia para a parcela na qual se situe a
sede do imdvel, hipdtese em que esta serd excluida da indenizacdo devida pela
desapropriacdo; Il Aos que trabalham no imével desapropriado como posseiros,
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assalariados, parceiros ou arrendatarios, identificados na vistoria; Il Aos
trabalhadores rurais desentrosados de outras areas, em virtude de demarcacdo de
terra indigena, criacdo de unidades de conservacdo, titulacio de comunidade
quilombola ou de outras acdes de interesse publico; IV Ao trabalhador rural em
situacdo de vulnerabilidade social que ndo se enquadre nas hipéteses previstas nos
incisos I, 11 e 111 deste artigo; V Ao trabalhador rural vitima de trabalho em condi¢édo
analoga a de escravo; VI Aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros
ou arrendatarios em outros imoveis rurais; VII Aos ocupantes de areas inferiores a
fragdo minima de parcelamento. § 1°O processo de selecdo de que trata o caput
deste artigo serd realizado pelo INCRA com ampla divulgagdo do edital de
convocacdo na internet e no Municipio em que sera instalado o projeto de
assentamento, bem como nos Municipios limitrofes, na forma do regulamento. § 2°
Nos projetos de assentamentos ambientalmente diferenciados, definidos em
regulamento, o processo de selecdo sera restrito as familias que ja residam na éarea,
observadas as vedacdes constantes do art. 20 desta Lei. § 3° Caso a capacidade do
projeto de assentamento ndo atenda todos os candidatos selecionados, sera elaborada
lista dos candidatos excedentes, com prazo de validade de dois anos, a qual sera
observada de forma prioritaria quando houver substituicdo dos beneficiarios
originarios dos lotes, nas hipdteses de desisténcia, abandono ou reintegracdo de
posse (BRASIL, 2017).

Além do referido registro cartogréafico de delimitacdo das fronteiras urbanisticas,
conforme estabelecido no artigo 2° da Reurb, o artigo 15 lista diversos outros meios que

podem ser empregados para enriquecer o processo administrativo, incluindo:

Aurt. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se
apresentem adequados, 0s seguintes institutos juridicos: | - A legitimag&o fundiéria e
a legitimacédo de posse, nos termos desta Lei; Il - A usucapido, nos termos dos arts.
1.238 a 1.244 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), dos arts. 9°
a 14 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, e do art. 216-A da Lei n° 6.015, de 31
de dezembro de 1973; 11l - A desapropriacdo em favor dos possuidores, nos termos
dos 8§ 4° e 5° do art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo
Civil); IV — A arrecadacéo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n° 10.406
de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil); V - O consércio imobiliario nos termos do
art. 46 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001; VI - A desapropriacdo por interesse
social, nos termos do inciso 1V do art. 2° da Lei n° 4.132, de 10 de setembro de
1962; VII - o direito de Preempcdo, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001; VIII - a transferéncia do direito de construir, nos
termos do inciso Il do art. 35 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001; IX - A
requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do 8§ 3° do art. 1.228 da
Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil); X - A intervengdo do poder
publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40 da Lei n°
6.766, de 19 de dezembro de 1979; XI - A alienacdo de imovel pela administracdo
publica diretamente para seu detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993; XII - a concessdo de uso especial para fins de
moradia; XIII - a concessdo de direito real de uso; XIV - A doagdo; e. XV - A
compra e venda.

O novo paradigma para a regularizacdo de propriedades estendeu consideravelmente o
alcance da atuacdo do setor publico na identificacdo de areas ocupadas de forma nao
autorizada. Dessa forma, foram instituidas ferramentas e dispositivos administrativos com o

propdsito de legalizar propriedades irregulares, tanto para residentes de recursos limitados

guanto para ocupantes especificos que buscam empreendimento.
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Pode-se afirmar que a Lei 13.465/2017 se deu em duas etapas: a primeira consiste no
processo administrativo controlado pelo municipio para validar a declaracdo da posse ou da
propriedade por meio da emissédo da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF)-

A segunda envolve o registro prévio da certiddo de registro fundiario, no o6rgao
competente de registro de imdveis, a fim de ser examinada e acreditada para a posterior

emissao do titulo de dominio ao beneficiario.

2.2 OBJETIVOS DA REURB

Para compreender o significado de algumas normas da legislacio da REURB, é
fundamental esclarecer o verdadeiro sentido dos termos, como "objetivo”, "diretriz" e
"principio”.

Obijetivo refere-se a uma finalidade especifica ou meta a ser alcancada, representando
uma dire¢do clara para atingir um proposito especifico ou objetivo almejado.

Diretrizes, conforme a explicacio de Odete Medauar (2005, p.17), séo
direcionamentos reguladores, uma espécie de orientacdo ou instrucdo para a execucdo de um
plano ou politica, correspondendo, em termos legais, a normas, no sentido de
regulamentacdes e principios.

Por outro lado, principio, segundo a definicdo de Celso Ant6nio Bandeira de Mello
(2018), € o elemento central e fundamental de um conjunto, um modelo sélido, com
influéncia essencial em varias areas, interativamente como um guia de valores para
interpretacdo e integracdo do sistema normativo, conferindo-lhe um carater unificado e
sentido consistente.

As defini¢bes de principios de Robert Alexy (2015) e de Celso Antdnio Bandeira de
Mello (2018) “sdo uma concepcdo de principios como diretrizes de alto grau de abstracéo,
transferéncias de valores e comandos que visam & otimizacdo”. Essas ideias formam uma
bassola interpretativa do sistema normativo, onde os principios possuem um alto nivel de
generalidade, conforme explica Robert Alexy (2015, p. 87).

Da mesma forma, Miguel Reale (1986, p.60) conceituou principios como "verdades ou
julgamentos fundamentais, que servem como base ou asseguraram a certeza a um conjunto de
julgamentos organizados em um sistema de conceitos relacionados a uma determinada parte
da realidade”. Em outras palavras, o estudioso ancora-se na esséncia de validade de um

sistema de conhecimento, considerando 0s principios como pressupostos essenciais. Essa
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reflexdo se torna necesséria devido a relacdo intrinseca entre os principios estabelecidos na
Lei 11.977/2009 e os objetivos na Lei 13.465/2017.

Em uma analise perspicaz, Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.75-79) comparou
0 artigo 48 da Lei 11.977/2009 que ‘“abordava os principios, com o artigo 10 da Lei
13.465/2017, que tratava dos objetivos.” O argumento da jurista foi que houve uma ampliacéo
dos propositos relacionados ao direito social & moradia adequada, resultando na emergéncia
da funcéo social da cidade e da propriedade, bem como na promocao da eficiéncia e no desejo
de criacdo de novos obstaculos.

Como se nota, apesar da lei anterior (11.977/2009) o termo "principios" estar presente
no artigo 48, na lei mais recente (13.465/2017), como mencionado anteriormente, o termo
"objetivos" é utilizado, apresentando uma certa semelhanca.

Conforme apontado por Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Mencio (2019,
p.32-33), podem-se extrair elementos fundamentais da leitura do artigo 10, a saber: o direito a
moradia (inciso V1), a consensualidade (inciso V), a dignidade humana (inciso VII), a funcédo
social da propriedade (inciso VII), as funcBes sociais da cidade (inciso VIII), a eficiéncia na
ocupacdo e no uso do solo (inciso IX) e a participacdo popular (inciso XII).

Antes de analisar a correspondéncia dos incisos com principios, a Lei 13.465/2017, no
artigo 9°, 8 1°, envolvida explicitamente os principios da regularizacdo fundiaria, exigindo
que as politicas urbanas fossem formuladas com base nos principios de sustentabilidade
econbmica, social, ambiental e ordenacao territorial, movendo-se a uma ocupacdo eficiente do
solo. Vale ressaltar que a Medida Provisoria 759/2016, que precedeu essa lei, também
continha principios adicionais, como competitividade, eficiéncia energética e complexidade
funcional.

No entanto, esses principios foram removidos durante o processo de conversdo da
medida proviséria em lei devido as criticas relacionadas a sua natureza capitalista, que

poderiam prejudicar 0s objetivos sociais da lei.

2.2.1 Andlise doutrinéria da regularizacdo fundiaria

A analise doutrinaria destaca que os principios desempenham um papel fundamental,
como guias interpretativos em diversas situacfes juridicas, incluindo a regularizacao
fundiéaria. A aplicacdo empirica desses principios é essencial, uma vez que cada processo de

regularizagdo é unico e apresenta desafios especificos.
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A Lei 13.465/2017 é relevante aqui, pois ndo estabelece diretrizes previstas, em vez
disso, utiliza principios e objetivos (previstos nos artigos, 9°, § 1° e 10) como orientacfes para
a aplicacdo da regularizacdo fundiaria. Isso enfatiza a importancia dos principios na
interpretacdo e aplicacédo da lei.

Superando essas consideragBes, discuti a examinar os principios em si, conforme
estabelecido no artigo 9° § 1° da Lei 13.465/2017: principio de sustentabilidade econdmica,
social, ambiental e ordenacao do solo com eficiéncia de diretrizes territoriais. O principio da
sustentabilidade é uma diretriz geral relacionada a funcéo social da cidade e da propriedade,
conforme previsto no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Para Thiago Marrara (2007,
p.186), “a funcdo social da cidade esta relacionada & funcéo social da propriedade urbana,
conforme previsto na Constituicdo Federal.”

De acordo com o jurista, a norma constitucional relativa a funcdo social da cidade e da
propriedade é de eficécia limitada, ou seja, requer a criacdo de diretrizes nos planos diretores
locais e normas especificas para serem plenamente eficazes. Ele argumenta que essa norma
tem duas facetas: uma direcionada a administracdo local (funcéo social da cidade) e outra aos
particulares (funcéo social da propriedade).

O autor destaca a natureza interdisciplinar da sustentabilidade, que exige uma
regularizacdo fundiaria capaz de concretizar direitos fundamentais. O principio foi destacado
na Carta Mundial pelo Direito & Cidade, aprovada no Forum Social Mundial de 2005, e

estabelece o:

Direito a Cidade, definido como o usufruto equitativo das cidades dentro dos
principios de sustentabilidade e justica social. E compreendido como um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere a legitimidade de acdo e organizacdo com base nos
Seus usos e costumes, para obterem o pleno exercicio do direito a um padréo de vida
adequado (...). O direito a cidade é interligado e interdependente a todos os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente (...).2
O esclarecimento destaca a importancia do direito a cidade sustentavel e propde uma
nova abordagem desse direito que pode ser aplicada a regularizacdo fundiaria. Faz referéncia
a "Carta de Atenas" de 1933, que descreve a cidade como um organismo funcional e organico.
A ideia é que a funcionalidade e a sustentabilidade devem ser consideradas na
regularizacdo fundiaria para efetivar a Reurb. Isso implica uma necessidade de eficiéncia e

opcdes territoriais, sendo este o Ultimo principio fundamental.

2 Carta Mundial pelo Direito a Cidade. Documento produzido através do Férum Social das Américas - Quito -
julho 2004, Férum Mundial Urbano - Barcelona - setembro 2004 e V Férum Social Mundial - Porto Alegre -
Janeiro 2005.



34

Em resumo, uma regularizacdo sustentavel requer uma harmonia adequada entre a
titulagcdo formal e as transformacgdes materiais, como pensado até agora.

Note-se que, em se tratando do principio da ordenacdo territorial, conforme destacado
por Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.76), “esta previsto no Estatuto da Cidade e visa
a urbanizacdo de maneira coerente, conforme as normas legais, envolve uma utilizagéo
adequada dos imdveis urbanos.”

Enfatiza Fernanda do Carmo (2016, p.99), que o ordenamento do territorio € uma
politica publica abrangente que abarca objetivos de organizacgéo territorial e desenvolvimento
socioecondémico, com impacto em diversas areas da vida social e econdmica.

Afirma José Afonso da Silva (2010, p.177), que a ordenacdo territorial é de interesse
dos municipios, embora a Unido e aos estados se reserve competéncia para atuar em algumas
searas. Para ele, a “ordena¢ao do solo caracteriza-se como um conjunto de medidas destinadas
a realizar o conteudo do plano urbanistico”.

E dessa forma que os municipios poderdo atingir os objetivos da regularizacio,
fazendo que realmente se concretize a simbiose de cidade formal e material, previa ou
posteriormente, ao longo do desenrolar do processo administrativo da regularizagéo.

Apesar da polémica terminologica ja exposta entre “objetivos” e “principios”, o novel
diploma (Lei 13.465/2017) estabeleceu no artigo 10 os objetivos.

O primeiro, localizado no inciso I, ¢ “identificar os ntcleos urbanos informais que
devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestacdo de servi¢os publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e ambientais em relacdo a situacéo
de ocupacao informal anterior”. Isto remete ao planejamento urbano e ordenagéo territorial.

Segundo Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Mencio (2019, p.19-52), esse
planejamento é um mandamento constitucional, citando abordagem de José Afonso da Silva
(SILVA, 2010, p.88):

O planejamento, assim, ndo € mais um processo dependente da mera vontade dos
governantes. E uma previsdo constitucional e uma provisdo legal. Tomou-se
imposicdo juridica, mediante a obrigacéo de elaborar planos, sendo os instrumentos
consubstanciadores do respectivo processo.
Para um bom desenvolvimento de processo administrativo de regularizacdo fundiéria,
é necessario que os gestores tenham um diagnostico da informalidade territorial e juridica
para poderem efetuar um planejamento casuistico e personalizada para os mais de 5570
municipios e suas respectivas realidades.
Ja o inciso Il do artigo 10 prevé a criagdo de unidades imobilidrias compativeis com o

ordenamento territorial urbano e a constituicdo de direitos reais em favor dos seus ocupantes.
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Isto €, o reconhecimento do espaco excluido — j& consolidado — da formalidade, integrando-o
ao tecido urbano por meio de flexibilizac6es legais e aplicacdo do arcabouco juridico.

Destacam Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Mencio (2019, p.19-52), a
importancia da legislagdo urbanistica municipal “que no espago proprio da suplementacao das
normas gerais em funcdo dos interesses predominantes locais, pode fazer a confrontacdo da
regularizacdo fundiéria de acordo com o planejamento urbano”.

Os incisos 111 e IV do mesmo artigo, buscam a ampliacdo do acesso a terra urbanizada
pela populacéo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios
nacleos urbanos informais regularizados, de modo a promover a integracao social e a geracdo
de emprego.

Priorizar a permanéncia dos ocupantes no espaco nao é um preciosismo, na verdade, é
para evitar a mudanca abrupta das ocupantes para outro local totalmente desconectado
daquele tecido urbano. E muito comum a realocacdo das pessoas em regides periféricas e
distantes de onde os ocupantes criaram seus vinculos com a Cidade.

Na visdo de Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Mencio (2019, p.19-52), a
moradia ndo é um favor concedido pelos governantes, mas sim um direito transcendente®.
Para os juristas, as relagcdes afetivas, o estudo, o trabalho e o lazer sdo desenvolvidos na
formagéo do ser humano pelo local de sua moradia. Inobstante o objetivo e a prioridade de
manter 0s ocupantes no assentamento ja consolidado, caso haja risco de desastres naturais,
sera necessario a realocacdo para um local seguro.

Os juristas ainda sustentam a nocdo de “regularizacdo integral”, que retrata a
abrangéncia terminoldgica de moradia, como um lugar ndo apenas para viver, mas também
para proporcionar condicbes de integracdo social. Concorda-se com essa nogao
principalmente porque mora-se na cidade e ndo simplesmente em uma moradia desconectada

da cidade legal, tanto do ponto de vista material como formal, e € somente com a efetivacéo

%0 antigo Platdo foi o primeiro a reconhecer a diferenca entre uma realidade imanente e uma transcendente em
sua Filosofia, pois ele estabeleceu a distingdo entre duas realidades: uma realidade material e sensivel e outra
realidade imaterial e suprassensivel. Em geral, a imanéncia refere-se a algo que tem em si prdprio o seu
principio e seu fim. A transcendéncia, por sua vez, faz referéncia a algo que possui um fim externo e superior a
si mesmo. A imanéncia esta ligada a realidade material, apreendida imediatamente pelos sentidos do corpo, e a
transcendéncia estd ligada a realidade imaterial, de uma natureza metafisica e puramente teérica e racional.
Desde Platdo, a Filosofia tenta lidar com a diferenciacdo dos dois conceitos, visto que sdo antagdnicos e que
suscitam a discussao acerca da validade de cada um ou da superioridade de um deles. Durante  a Idade Média, a
discussao acerca da validade de cada um desses conceitos dividiu o pensamento entre os filsofos neoplat6nicos,
como Agostinho, notadamente defensores da superioridade inquestionavel da transcendéncia, e os filésofos
aristotélicos, como Tomas de Aquino, que defendiam a validade da realidade imanente”. (PORFIRIO, Francisco.
"Imanéncia e transcendéncia”; Brasil Escola.) Disponivel em:
https://brasilescola.uol.com.br/filosofia/imanencia-transcendencia.htm. Acesso em 28 de abril de 2023.


https://brasilescola.uol.com.br/filosofia/platao.htm
https://brasilescola.uol.com.br/biografia/santo-agostinho.htm
https://brasilescola.uol.com.br/filosofia/cinco-vias-que-provam-existencia-deus-santo-tomas-.htm
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de todos os objetivos e principios da Lei 13.465/2017 que concretizara a “regularizagdo
fundiaria®”

Os estudiosos também defendem a ideia de "regularizacdo completa”, que abrange a
amplitude conceitual da habitacdo, ndo apenas como um lugar para residir, mas também como
um espago que proporciona condi¢cdes de integragcdo social. Concorda-se com essa
abordagem, especialmente porque o objetivo é viver na cidade e ndo apenas em uma
habitacdo isolada do contexto urbano - tanto do ponto de vista fisico quanto legal. Somente
com a efetivacdo de todos os objetivos e principios estabelecidos na Lei 13.465/2017 sera
possivel alcancar a "regularizagdo fundiéria abrangente.

O inciso V do artigo 10 prevé a possibilidade de extrajudicializacio® para estimulo &

consensualidade e & cooperacdo entre Estado e sociedade®. Em tese de doutorado sobre o

* A adogio desse termo define a necessidade de analise da regularizagdo fundiria nas duas acepgdes — aspecto
formal, documentacdo e folio real, e aspecto material, infraestrutura essencial do empreendimento —, aspectos
entrelacados e continuos, isto é, ndo ha efetiva regularizagdo sem fechar um circulo. No Dicionario Informal:
“Giro completo - Angulos Replementares - Dois angulos sdo Replementares quando a soma de suas medidas é
igual a 360°. Neste caso, cada um € o replemento do outro.

>A extrajudicializacdo dos procedimentos judiciais consiste em fendmeno recente no direito brasileiro que
possibilita ao legislador desafogar o poder judiciario, trazendo para o foro extrajudicial a competéncia para
procedimentos de menor complexidade que ndo demandem julgamento de meérito, isto é, sejam de jurisdicdo
voluntéria, ou a chamada Administracdo Publica de Interesses Privados. Sdo exemplos de extrajudicializacdo os
seguintes procedimentos: a) a implementacdo do Inventério, Separacdo e Divoércio extrajudiciais, pela Lei
11.441/2007. Estes podem ser procedidos em Tabelionato de Notas, através de escritura publica, a qual tem
plena eficacia, sendo titulo habil para registro e levantamento de quaisquer bens ou valores depositados; b) a
formacéo de cartas de sentencga e formais de partilha extrajudiciais, introduzida pelo Provimento CG 31/2013. A
parte interessada, assistida pelo advogado, podera solicitar que a carta de sentenga ou formal de partilha seja
extraido em cartorio de notas, mediante requerimento simples; c) a implementagdo, pelo Novo Cddigo do
Processo Civil, do procedimento de Usucapido Extrajudicial, que sera processado nos cartorios do registro de
imoveis, diante da apresentacdo de peticdo instruida por ata notarial lavrada por tabelido, atestando o tempo da
posse e demais fatos relevantes que sejam evidenciados pelas partes; d) a adesdo do Brasil a Convencdo de Haia,
convencao internacional para eliminacdo da exigéncia de legalizagdo de documentos publicos estrangeiros. O
apostilamento nos termos da convencdo é feito nos cartérios de notas e de registro civil brasileiros. A
extrajudicializacdo dos procedimentos é um meio legitimo para garantir a prestacao jurisdicional voluntéaria em
tempo hébil e de forma econdmica para a parte e para o poder publico, ainda descongestionando o poder
judiciério, e, destarte, garantindo maior celeridade ao julgamento das causas de maior complexidade e que
comportem objetos contenciosos.

® As normas fundamentais do Cédigo de Processo Civil preveem que o Estado promovera, sempre que possivel,
a solucdo consensual dos conflitos (art. 3°, § 2°). Além disso, enuncia-se que a conciliagdo, a mediagdo e outros
métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos
e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial (art. 3°, § 3°,) (BRASIL, 2015). Em
monografia apresentada na pos-graduacao lato sensu da Faculdade de Direito da USP de Ribeirdo Preto,
abordamos o referido tema: “A Lei n. 11.441/07 trouxe importante inovacéo e deu grande passo em diregdo ao
descongestionamento do Poder Judiciario. Este diploma introduziu alteracfes no Codigo de Processo Civil,
possibilitando a lavratura de separacdes, divércios e inventarios consensuais pelos notarios. Bem verdade que até
a edicdo dessa lei, apenas pela via judicial poderia ser feita, via essa extremamente congestionada. No ano da
promulgacdo da Lei foi ainda instituido um Grupo de Estudos pela Portaria CG 01/2007, publicada no Diario
Oficial de 11.01.2007, visando a implementacdo da Lei no &mbito notarial e suas implicagdes do registro civil
das pessoas naturais. Esse grupo foi composto pelos seguintes integrantes: José Roberto Bedran, José Renato
Nalini, Marcelo Martins Berthe, Marcio Martins Bonilha Filho, Vicente de Abreu Amadei, Vitore André Zilio
Maximiano, Marcia Regina Machado Melaré e Paulo Tupinamba Vampreé. Referido Grupo de Estudos elaborou



https://pt.wikipedia.org/wiki/Jurisdi%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jurisdi%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Invent%C3%A1rio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Div%C3%B3rcio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Div%C3%B3rcio
https://www.extrajudicial.tjsp.jus.br/pexPtl/visualizarDetalhesPublicacao.do?cdTipopublicacao=5&nuSeqpublicacao=4556
https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%B3digo_de_Processo_Civil_brasileiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%B3digo_de_Processo_Civil_brasileiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Usucapi%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Apostila_da_Conven%C3%A7%C3%A3o_da_Haia
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tema, Swarai Cervone de Oliveira (2011, p.125) aponta que os oficiais de cartdrio exercem
parcela da jurisdi¢cdo quando administram interesses privados, trazendo pacificagdo social.

A Lei 11.441/077 que possibilitou a realizacdo de inventario, partilha, separacio
consensual e divorcio consensual por via administrativa foi um enorme avanco no sistema
normativo vigente, uma vez que autorizou os tabelionatos de notas a lavrar esses atos, 0 que,
por sua vez, demonstra parcela de fungéo jurisdicional sem que se elimine a fiscalizagdo do
Poder Judiciario, tendo em vista arquétipo do artigo 236 da Constituicdo Federal.

A exposicdo desses fendbmenos mostra a possibilidade real da participacdo das
serventias extrajudiciais, os cartorios, no cumprimento desse objetivo, enquanto atuam como
verdadeiros agentes da regularizacéo.

O inciso VII visa garantir a efetivagdo da funcdo social da propriedade®. José Afonso
da Silva (2010, p.73) ao analisar o principio a luz da disciplina urbanistica retrata que: “tem
sido mal definido na doutrina brasileira, obscurecido, néo raro, pela confuséo que dele se faz
com os sistemas de limitacdo da propriedade”.

Para o autor, ndo ha confusdo entre as limitacdes do exercicio do direito da

importantes conclusbes sobre aplicabilidade da lei. Destacam-se as seguintes conclusdes: i) alternatividade
guanto a escolha das vias judicial e extrajudicial; ii) possibilidade de desisténcia de uma das vias para a elei¢éo
da outra; iii) prescindibilidade da homologacdo judicial das escrituras publicas de inventario e partilha, bem
como as de divorcio e separagdo consensual, as quais sdo titulos habeis para o registro civil e o registro
imobiliério. A Lei introduziu profunda mudancas na estrutura juridica ao permitir que determinados atos como
divorcio, separagdo e inventario fossem feitos diretamente nas serventias extrajudiciais.” Foi um movimento
hipertrofico da atividade notarial e registral na medida que creditou a confianca desses atos para o extrajudicial
(NOSCH, 2019).

" Para José Afonso da Silva (2011, p.74-75): “essa concepgio é que o intérprete tem que entender as normas
constitucionais que fundamentam o regime juridico da propriedade: sua garantia enquanto atende a sua funcéo
social”, “implicando uma transformac¢8o destinada a incidir seja sobre o fundamento mesmo da atribuicéo dos
poderes ao proprietério, seja, mais concretamente, sobre o modo de aquisi¢éo, em que o conteido do direito vem
positivamente determinado; assim é que a funcdo social mesma acaba por posicionar- se como elemento
qualificante da situagdo juridica considerada, manifestando-se, conforme as hipéteses, seja como condi¢do de
exercicio de faculdades atribuidas, seja como obrigacdo de exercitar determinadas faculdades de acordo com
modalidades preestabelecidas”. Enfim, a fungdo social manifesta-se na prépria configuracdo estrutural do direito
de propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante na predeterminacdo dos modos de
aquisicdo, gozo e utilizacdo dos bens. Por isso é que se conclui que o direito de propriedade ndo pode mais ser
tido como um direito individual. A insercdo do principio da funcdo social, sem impedir a existéncia da
instituicdo, modifica sua natureza.

8 para José Afonso da Silva (2011, p.74-75): “essa concepgio é que O intérprete tem que entender as normas
constitucionais que fundamentam o regime juridico da propriedade: sua garantia enquanto atende a sua funcéo
social, “implicando uma transformagao destinada a incidir seja sobre o fundamento mesmo da atribuicdo dos
poderes ao proprietério, seja, mais concretamente, sobre o modo de aquisi¢do, em que o contetido do direito vem
positivamente determinado; assim é que a funcdo social mesma acaba por posicionar- se como elemento
qualificante da situagdo juridica considerada, manifestando-se, conforme as hipéteses, seja como condi¢do de
exercicio de faculdades atribuidas, seja como obrigacdo de exercitar determinadas faculdades de acordo com
modalidades preestabelecidas”. Enfim, a fung¢do social manifesta-se na propria configuracao estrutural do direito
de propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante na predeterminacdo dos modos de
aquisicdo, gozo e utilizacdo dos bens. Por isso é que se conclui que o direito de propriedade ndo pode mais ser
tido como um direito individual. A inser¢do do principio da fungdo social, sem impedir a existéncia da
instituicdo, modifica sua natureza.
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propriedade em detrimento da funcéo social que emerge do direito estrutural. Esta ligada a um
processo sinalagmatico entre relagdo produtiva e propriedade. Concorda-se com a ideia e
adicionam-se as licbes de Miguel Reale (2003), uma vez que o tridimensionalismo do direito
— fato, valor e norma — pode ser uma estrutura social axiolégico-normativa para entender essa
“obrigagdo” dos proprietarios (SILVA, 2010, p.73).

Em sentido divergente, Thiago Marrara (2007, p.184) afirma que tanto a relagdo com a
cidade, como a propriedade urbana privada, a funcdo social desenha-se fundamentalmente
“como a justificativa juridica que legitima a criacdo de limitacbes ao exercicio de
propriedade, tendo em vista a necessidade de reduzir externalidades negativas e estimular
positivas em beneficio de uma coletividade maior”.

Na observacdo da sapiéncia desenvolvida pelos juristas, nota-se que a funcéo social é
um complexo normativo estrutural que se pode resumir em eventuais obrigacdes impostas ao
proprietario de um direito, podendo ser uma limitagdo ou ndo, o que dependera da ética com
que for analisada, isto é, avaliada pelo proprietario € um munus, analisado pela coletividade é
um beneficio. Isso faz ainda mais sentido quando analisa-se a funcéo social da cidade, pois a
cidade retrata um aspecto coletivo de aglomeracdo humana com numerosas construcdes
préximas entre si, com interligacGes sui generis.

Outra ideia, embora ndo muito comentada, é a de que a propria regularizacdo fundiaria
é fundamento para o cumprimento da fungéo social da propriedade®.

O inciso VII concretiza o principio da ordenacdo territorial ao ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
Sobre esse inciso, vale recordar Thiago Marrara (2007) ao expressar a obrigatoriedade das
municipalidades de tracar uma politica de desenvolvimento urbano em diploma legislativo
préprio para garantir o bem-estar dos habitantes locais e permitir criar um “urbanismo™°
ciéncia multidisciplinar relacionado ao estudo e planejamento da cidade.

Para tracar esse diploma legislativo proprio, o jurista indica a necessidade de avaliacdo

e discussdo locais para criacdo das normas urbanisticas que atendam as necessidades locais,

% A integracéo do principio da fungdo social da propriedade (ou nos confira conceitos de propriedade) importa
em que se coloque sob contestagdo, por timida e incompleta, a formula segundo a qual apenas nao pode a
propriedade ser usada de modo contrério a utilidade social. [...] verificamos que, algumas vezes, neles quem?
Talvez a resposta esteja no trecho que vocé excluiu se inserem comandos voltados sdo somente & vedacéo do
exercicio da propriedade — para que ndo venha contrariar a utilidade social — mas & promocao do exercicio da
propriedade de modo mais compativel aquela utilidade (GRAU, 1983, p. 65).

19 para Hely Lopes Meirelles: “Urbanismo é o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida ao homem na comunidade. Entendam-se por espacos
habitaveis todas as areas em que o0 homem exerce coletivamente qualquer das quatro fun¢des sociais: habitacao,
trabalho, circulagdo, recreagdo” (2008, p.376).
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de vez que copiar legislagbes de outros municipios, ndo levara a nenhum resultado pratico,
pois, cada municipio tem suas peculiaridades.

A esta obrigatoriedade de legislacdo “propria” elaborada por Thiago Marrara,
adiciona-se a ideia de José Afonso da Silva sobre “coesdo dindmica”*! da natureza das normas
urbanisticas. Para Silva (2010, p. 59) essas ordenam os espagos habitaveis, e, “a medida que
estes ficam mais complicados, também as normas urbanisticas adquirem complexidade, até
chegar a formacgédo de unidade substancial, quem sabe até adquirirem autonomia, formando
um ramo auténomo do Direito”.

Para perscrutar o alcance terminologico de fungdo social da cidade, Thiago Marrara
(2007, p.182-187) com sobressalto doutrinario, abordou o termo no sentido de limitar tanto a
gestdo municipal sobre o patriménio publico, quanto a propriedade urbana em sentido estrito
(publico e privado) para cumprimento das finalidades coletivas definidas pelo proprio
Estatuto da Cidade: direito & terra urbana, & moradia’®, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer. Assim, o
autor destaca que a irradiacdo desse principio pode ensejar obrigacdes de um proprietario em
prol da coletividade quando ndo haja solucdo melhor para a concretizacdo dos direitos
supracitados.

Os proximos incisos, IX e X, do artigo 10, visam concretizar o principio constitucional
da eficiéncia na ocupacdo e no uso do solo e tém a funcdo de prevenir a formagao de novos
nacleos urbanos informais. Os objetivos do artigo 10 tém interseccGes com todo o arcabouco
da regularizacdo fundiaria desenvolvido até o0 momento.

Pode-se sustentar, que o principio da eficiéncia, que atualmente tem status
constitucional'*, de acordo com os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017,

1 por essa razéo é que denominamos coesdo dindmica a essa particularidade das normas urbanisticas, a fim de
denotar que sua eficacia somente (ou especialmente) decorre de grupos complexos e coerentes de normas e tem
sentido transformacionista da realidade. “E que ‘a norma urbanistica, se tomada isoladamente, nio oferece
nenhuma imagem de possivel mudanga do real, em relacdo a determinado bem; ela precisa de um
enquadramento global, numa visdo dindmica com outras normas, e mesmo com todo o sistema de normas
urbanisticas que, somente no seu complexo, € idéneo a fornecer a visdo real do tipo e da quantidade de mudanca
que, em relacdo aquele bem, pode e deve verificar-se” (SILVA, 2010, p.61).

Art. 2. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes (BRASIL, 2001).

13 «A moradia adequada deve ser habitavel, oferecendo aos seus habitantes o espaco adequado e protegendo-0s
do frio, da umidade, do calor, da chuva, do vento ou de outras ameagas a salde, dos perigos estruturais e dos
vetores de doenga” (SAULE JUNIOR, 2004 p. 104).

1 Embora recentemente a EC 19/98 tenha ganhado roupagem constitucional-, Hely Lopes Meirelles (2016, p.
105) ja citava a eficiéncia como “o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribui¢des com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungdo administrativa, que ja nfo se contenta
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p.154) apresenta dois aspectos; o primeiro aspecto é subjetivo, focado na atuagdo do agente
publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuicbes com os
melhores resultados; ja no segundo, € em relacdo a estruturacéo e regulacdo da administracdo
publica, também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores resultados na prestacdo do
servico publico.

Para Irene Nohara (2021, p.121-122), a inclus&o do principio da eficiéncia a partir da
Emenda Constitucional 19/1998 objetivou, por meio de uma reforma®®, prosperar a estrutura
organizacional administrativa e alcar niveis gerenciais'® encampando o emergente processo
de industrializacdo. Para a autora, os resultados positivos devem estar agasalhados na
satisfacdo dos cidaddos-administrados, que, em nosso escopo, sdo 0s ocupantes dos
assentamentos informais.

A eficiéncia no processo de regularizacdo sera visivel quando atingido a regularizacdo
360° graus, ou integral conforme afirmam parte da doutrina, ou seja, tutelando os objetivos
acima apresentado. Todavia, cabe uma sugestdo legislativa, a inclusdo do principio da
eficacia, isto €, o desdobramento da aplicacdo da eficiéncia, na medida que podera
desestimular os novos ndcleos urbanos informais.

A eficiéncia estd ligada ao fazer o certo, a obter resultados satisfatorios, como
abordado por boa parte da doutrina. J& a eficicia é a virtude ou o poder de produzir
determinado efeito, principalmente no futuro. Pode-se ser eficiente na deflagragdo do
processo administrativo da regularizacdo, mas ser ineficaz no controle da proliferacdo de
novos nucleos. Acredita-se na diferenciacdo dos conceitos e na necessidade de formulacédo de
suas definicBes, para que assim, obtenha-se amadurecimento dos principios aplicaveis a
regularizacdo em todos 0s seus momentos.

Finalmente, os incisos XI, “conceder direitos reais, preferencialmente em nome da

mulher”, e XIll, “franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de

em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos, para o servigo publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros”.

> A reforma, empreendida por Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes, objetivou racionalizar e imprimir
eficiéncia a maquina administrativa. Atualmente, costuma-se chamar o conjunto de ideias que permeou o impeto
reformador da época em "modelo de gestdo burocratico” (NOHARA, 2021, p.22-23).

0 desenvolvimento das economias modernas e sua respectiva expanséo administrativa do Estado Moderno
com um modelo burocratico de administragdo contribuiram para desenho das seguintes caracteristicas: carater
legal e regulamentos, processos, documentos formais, impessoalidade, hierarquia entre as autoridades, rotinas e
procedimentos padronizados, competéncia técnica e meritocracia, especializacdo e profissionalizacdo e
previsibilidade de funcionamento. Essa submissdo levou ao esforco hermenéutico maximo da legalidade, o
crescimento do positivismo juridico ajudou a exacerbar esse fendmeno. A burocracia é marcante na fase de
formacéo e consolidacdo do direito administrativo, mesmo sendo tdo evidente as raizes patrimonialistas e
autoritarias. Globalizagdo e internacionalizagdo levaram a necessidade de uma desregulagdo e uma necessidade
de competividade transnacional, levando ao FMI e organiza¢es mundiais (NOHARA, 2021, p.28-75).
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regularizagdo fundiaria”. O primeiro busca isonomia material, considerando as condigdes
diferentes da mulher em relagdo ao homem. Essa inclus&o ndo é nova.

A Lei 11.977/2009, Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV, ja estabelecia em
seu artigo 35 que "Os contratos e registros efetivados no ambito do PMCMV serdo
formalizados, preferencialmente,em nome da mulher'™,

Por fim, a publicidade e ampla divulgacdo das etapas do processo de regularizacéo
fundiaria dever ser festejada e cobrada pelos participantes do processo administrativo. A
medida é salutar, tendo em vista as consequéncias que a falta de impugnacao ou manifestacao,
em qualquer fase do processo administrativo, pode gerar para o titular do direito atingido pela

regularizagéo, por exemplo, a ndo manifestacdo, pode ser interpretada como concordancia.

2.3 PRINCIPIOS ASSEGURADOS PELA LEI 13.465/2017

Em relacdo aos fundamentos assegurados pela Lei 13.465/2017, para o principio da
inviolabilidade da dignidade humana, conforme observado por Mério do Carmo Ricalde, a
recente legislacdo estabelece que as autoridades publicas elaborardo e implementardo no
contexto além das politicas urbanas correspondentes as suas atribuicGes, segundo 0s
principios de viabilidade econémica, equidade social, preservacdo ambiental e organizacao do
espaco territorial. O Art. 9° da Reurb, apresenta verdadeiras normas-principios do

microssistema, conforme abaixo:

Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nicleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus
ocupantes.8 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano as
politicas de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacéo territorial, buscando a ocupacéo do solo
de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional. § 2° A Reurb
promovida mediante legitimagdo fundiaria somente poderd ser aplicada para os
nlcleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22
de dezembro de 2016 (BRASIL, 2017).

Este dispositivo pode ser empregado para restringir acbes que limitam de qualquer
maneira a garantia do direito de plena existéncia (DANTAS, 2023, p. 9), dado que concede ao

70 Ministro Carlos Ayres Britto, quando do julgamento da A¢do Declaratéria de Constitucionalidade — ADC
19/DF, mencionou que: "as mulheres sdo, quase que invariavelmente, o eixo em torno do qual gravitam os
nacleos domésticos a que chamamos de familia”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de
inconstitucionalidade n°® 19/DF — Distrito Federal. Relator: Ministro Ayres Britto. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=5719497 Acesso em: 29 agosto. 2023.
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ocupante a oportunidade efetiva de exercer sua cidadania e de ter sua habitacéo, assegurando,
desse modo, a inviolabilidade da dignidade da pessoa humana.

Mediante a avaliacdo dos elementos abrangentes da Reurb, torna-se compativel com
0s propdsitos da legislacdo, os quais devem ser seguidos atentamente pelos Entes Autorizados
(Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios), conforme art. 10 da Lei 13.465 de 2017:

a) Identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestacdo de servigos publicos aos seus ocupantes, de
modo a melhorar as condi¢es urbanisticas e ambientais em relagdo a situacdo de
ocupacdo informal anterior; b) Criar unidades imobiliarias compativeis com o
ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas, direitos reais em favor dos
Seus ocupantes;

c) Ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a
priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais
regularizados; d) Promover a integracdo social e a geracdo de emprego e renda; e)
Estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforgco a consensualidade e a
cooperacdo entre Estado e sociedade; f)  Garantir o direito social & moradia digna
e as condicdes de vida adequadas; g) Garantir a efetivacdo da funcdo social da
propriedade. h) Ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes; i) Concretizar o principio constitucional da
eficiéncia na ocupagdo e no uso do solo; j) Prevenir e desestimular a formagdo de
novos nucleos urbanos informais; k) Conceder direitos reais, preferencialmente em
nome da mulher; 1) Franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo
de regularizacéo fundiaria (MAUX, 2017, p. 28).

A legislacdo demonstra preocupacdo com os parcelamentos clandestinos de terras e
tem como meta principal a promocéo da regularizagdo. Nesse sentido, estabelece uma série de
alvos especificos visando garantir o direito a habitacdo, inclusive para a popula¢do em
situacdo de vulnerabilidade, e reconhecer direitos reais, incluindo a titularidade feminina.

Entretanto, é fundamental ressaltar que a exploracdo excessiva do solo urbano, embora
decorrente do crescimento da urbe e do sistema capitalista, pode gerar problemas, inclusive de
cunho ambiental.

Apbs delinear os propositos da Regularizacdo Fundiaria, € relevante enfatizar os
sujeitos autorizados a realizar a solicitacdo. Com essa intencdo, o legislador formulou o artigo
14 da lei, que especifica quem possui autorizacao.

Supostamente, o municipio figura como o principal agente legitimo a iniciar o
procedimento administrativo de regularizagdo fundiaria. Contudo, também tém essa
prerrogativa a Unido, os estados e o Distrito Federal, diretamente ou por meio de instituigdes
da administracdo publica indireta; os beneficiarios, de maneira individual ou coletiva,
diretamente ou através de cooperativas habitacionais, associacbes de moradores, fundacdes,
entidades sociais e organizagOes da sociedade civil de interesse publico; proprietarios de
imoveis, loteamentos ou incorporadoras; a Defensoria Publica, em nome dos pacientes e

gestantes, e o Ministério Publico. Os Entes Autorizados possuem a capacidade de executar
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todas as a¢Oes essenciais para a regularizacdo fundiria, incluindo a possibilidade de solicitar
0s procedimentos de registro.

Geralmente, a Prefeitura emite um decreto para normatizar a regularizacdo fundiaria
urbana naquela localidade especifica. O requerente entdo apresenta uma peticdo a
Administracdo Municipal, dando inicio a um procedimento administrativo.

Quanto a legitimacdo fundiaria, observe-se que a obtencdo da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (CRF) requer a colaboracdo de diversos profissionais antes de ser

registrada no Cartdrio de Registro de Iméveis (CRI), culminando na regularizacdo do imovel.

2.4 MODALIDADES DA REURB

O artigo 13 da Reurb comporta duas modalidades de processo administrativo: a
primeira é a "REURB-S", um procedimento voltado para a populacéo de baixa renda.

Além da REURB-S, a Lei também apresenta a opcéo da "Reurb-E", que, ao contrario
da primeira, abrange uma populacdo que ndo se enquadra nem requer baixa renda (como
grandes condominios, loteamentos ou mesmo empreendimentos imobiliarios maiores).

Além dos principios previamente mencionados, ha certos principios do Direito
Ambiental que devem ser justificados no processo de implementacdo da Reurb, tais como: o
principio da funcdo socioambiental da propriedade; o principio da manutencdo de retrocesso
ecoldgico/efeito cliquet ambiental; o principio do equilibrio ambiental; o principio da
prevencao e o principio da participacdo popular na defesa do meio ambiente.

O primeiro destes, o principio da funcdo socioambiental da propriedade, deriva da
supremacia do interesse publico na preservacdo do meio ambiente em relacdo aos interesses
individuais, presente no artigo 5°, incisos XXII e XXIII, em conexdo com o artigo 170,
incisos Il e 111, bem como no artigo 182, cabeca, e no artigo 186, 11, da Constituicdo Federal.

O principio da observacdo encontra-se estabelecido no artigo 225 da Constituicdo
Federal, no sentido de que o Estado deve adotar medidas preventivas para evitar danos
ambientais.

Como ja anteriormente exigido neste estudo, o principio de destinacdo social da
propriedade constitui um dos axiomas essenciais para a manutencdo da propriedade e garantia
de moradia. Além disso, esse principio direciona as atividades respiratorias, conforme

estabelecido no artigo 170, 111, da Constituicdo Federal.



44

Contudo, é relevante salientar que, ao cumprir o propo6sito social da propriedade, o
detentor da mesma deve observar as normas do direito ambiental, sem restringir a chamada
funcdo socioambiental da propriedade, conforme o artigo 225.° da CF.

A respeito desse assunto, Eros Roberto Grau esclareceu que:

A admissao do principio da funcdo social (e ambiental) da propriedade tem como
consequéncia basica fazer com que a propriedade seja efetivamente exercida para
beneficiar a coletividade e 0 meio ambiente, ndo bastando apenas que ndo seja
exercida em prejuizo de terceiros ou da qualidade ambiental (GRAU, 1983, p. 50)

De fato, o Superior Tribunal de Justica respalda essa interpretacéo:

[...] E de elementar inferéncia, dessarte, que a obrigacdo de conservacdo é
automaticamente transferida do alienante ao adquirente, independentemente deste
altimo ter responsabilidade pelo dano ambiental. Mais a mais, a doutrina tem
entendido, & luz do dispositivo referido, que a manutencdo da &rea destinada a
reserva legal é obrigacdo propter rem, ou seja, decorre da relacdo existente entre o
devedor e a coisa, de modo que o dnus de conservacdo do imdvel é automaticamente
transferido do alienante ao adquirente, independentemente deste UGltimo ter
responsabilidade pelo dano ambiental. Eventual prejuizo deverd ser discutido, por
meio de acdo prdpria, entre 0 adquirente e o alienante que efetivamente provocou o
dano. [...] (BRASIL, 2003).

Da mesma forma, é possivel que, além do cumprimento dos critérios basicos da
finalidade social da propriedade, a autoridade publica possa requerer do proprietéario a adesdo
a diretrizes para a preservacdo do ambiente, sob a ameaca de transgredir 0 compromisso com
a finalidade social da propriedade.

Por sua vez, o principio da protecdo do retrocesso ambiental, ou o efeito cliquet,
pretende proteger o conjunto de normas - tanto constitucionais quanto infraconstitucionais -
que ja foram construidas e protegidas no sistema juridico. Especialmente, ele procura
salvaguardar as garantias dos direitos fundamentais, impedindo ou controlando atos que
possam resultar na reducdo ou limitacdo dos niveis de ja alcancados pelos direitos
fundamentais.

O principio da ndo regressdo ambiental, também conhecido como vedacéo da evolucéo
regressiva ou efeito Cliquet, impede que as leis gerais que estabelecam um patamar minimo
de protecéo sejam enfraquecidas por leis estaduais (SARLET, 2011, p. 146).

Frente a essa situacdo, a progressdo dos direitos humanos sO € possivel se houver
respeito a trajetdria historica consagrada, sem margem para regresses. De fato, a batalha
continua pela consecucdo de um ecossistema em equilibrio ecoldgico ndo pode ser ignorada,

assim como antes pode ser negligenciado o direito a habitacéo.
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Nesse contexto, os direitos fundamentais devem ser respaldados por salvaguardados
que ja tenham sido oficialmente reconhecidos, levando em consideragdo as conquistas
acumuladas pela sociedade ao longo do tempo.

Canotilho sublinhou que a consolidacdo de direitos reconhecidos traz consigo a

legitimidade da confianca e a estabilidade juridica, segundo as palavras do referido autor.
O homem necessita de seguranga juridica para conduzir, planificar e conformar
autdbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam o0s
principios da seguranca juridica e protecdo a confianca como elementos
constitutivos do Estado de direito (CANOTILHO, 2010, p. 256).

No que diz respeito a estabilidade juridica e ao principio de salvaguardar a seguranca
delineada pelo autor, almeja-se garantir a firmeza das relacGes legais ja infligidas. Em outras
palavras, quando o direito se encontrar consolidado, ndo deve ser suprimido pelo legislador.

Os demais preceitos, a saber, o principio do equilibrio ecolégico do meio ambiente e 0
principio de envolvimentos populares na preservacdo ambiental, serdo tratados no proximo
capitulo, para contextualizar em relacdo a Lei 13.465/2017. Considerando a linha
argumentativa apresentada dessa dissertacdo, acredita-se que se alcangcou a seguinte
compreensao:

Durante muito tempo, as cidades foram desenvolvidas sem planejamento, gestdo
adequada e esforco para reduzir desigualdades. Isso decorreu do éxodo rural e de outros
processos migratorios, originou-se de nucleos urbanos informais e nucleos urbanos informais
consolidados. Os efeitos da urbanizacdo falta de planejamento e falta de regularizacdo de
propriedades urbanas sdo evidentes no processo de ocupacdo e assentamento humano em
pequenas cidades do Brasil e do Estado do Maranhao.

No entanto, houve um avanco legislativo com a introducdo do Estatuto da Cidade em
2001, que estabeleceu normas para a regularizagdo fundiaria como um tema obrigatério no
planejamento urbano e habitacional das cidades, conforme previsto na Constituicdo de 1988,
nos artigos 182 e 183. Em meados de 2017, o processo de regularizacdo fundiaria urbana
tomou um novo rumo, com a implementacdo da Reurb por meio de procedimento
administrativo.

A pesquisa analisou os elementos trazidos pela Lei n® 13.465/2017 - Reurb - que
disciplina a regularizacdo fundiaria em nucleos urbanos com ocupagdes informais. Ao longo
dos anos, essas comunidades informais tém experimentado um significativo crescimento e
expansdo de seu territorio.

Partindo da analise sisttmica do nosso ordenamento, especialmente no que se refere ao

Principio da Simetria, aplicado aos entes federados, oriundo da atuacdo interativa e
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integrativa, pode-se afirmar que ha uma clara relacdo simbiotica entre a regulacdo das
atividades urbanisticas e a atua¢do do Estado no dominio econémico (BRITO, 2023. p. 17)

Apls coletar dados e analisar a legislacdo, a pesquisa concluiu uma mudanca
significativa no enfoque da regularizacdo fundiaria, conferindo aos municipios,
principalmente os de menor porte, autonomia para conduzir o processo de regularizagdo de
imoveis informais presentes no cadastro territorial urbano. Dessa forma, reconhece-se o
direito a moradia, conforme estabelecido no art. 6° da Constituicdo Federal de 1988, e o
direito de propriedade, como descrito nos artigos 5°, incisos XXII e XXIII.

O individuo é o principal beneficiario do processo de regularizacdo fundiaria urbana,
pois, ao final do procedimento administrativo, obtém seguranca juridica no registro
imobiliario e a possibilidade de utilizar o imdvel regularizado como garantia para obter
crédito junto a instituicdes financeiras, o que é recebido como uma grande vantagem.

A atualizacdo da base cadastral imobiliaria e a inclusdo de novos imoveis
regularizados na base cadastral tributaria sdo beneficios adicionais para o0s imoveis
regularizados, com destaque para o Imposto de Transmissdo de Bens Imdéveis (ITBI).

O processo administrativo realizado sem interferéncia do poder judiciario, ou seja,
tramitando diretamente na prefeitura municipal, é mais rapido em relacdo ao tempo de
duracdo de um processo judicial. Isso possibilita a resolucdo de litigios de forma
administrativa e consensual.

A resolucdo de conflitos fora da esfera judicial é incentivada em diversos paises,
buscando solucBGes sem a necessidade de intervencédo judicial, por meio de métodos como a
mediac&o e a conciliacdo, que produziram resultados reforgados.

A lei 13.465/2017 prevé a possibilidade de "mediacdo e conciliacdo, tanto na via
judicial como na extrajudicial, inclusive para autocomposicdo de conflitos no ambito da
administracdo publica”, conforme estabelecido no art. 34.

Para garantir esse transito, é tolerar que a tramitacdo processual administrativa
municipal observe e respeite sempre os principios do contraditorio, ampla defesa, celeridade e
boa-fé dos envolvidos na regularizagéo.

A pesquisa também apontou a economia de dados socioeconbémicos nas Zonas
Especiais de Interesse Social, e quando disponiveis, sdo frequentemente desatualizados.
Portanto, sugere-se a criacdo e implementacdo de um Observatério de Regularizacéo
Fundiéria, o qual seria incentivado e estabelecido pelo poder publico para discutir e monitorar

a situacdo social e a implantagcdo da Reurb-s nas comunidades. Tomando como exemplo a
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cidade de Itagimirim, na costa do descobrimento da Bahia, ela € o primeiro municipio do
Brasil a alcancar 100% de regularizacdo fundiaria pela Reurb-S.

Esse feito foi obtido por meio de uma acdo conjunta da Corregedoria-Geral do
Tribunal de Justica da Bahia (CGJ-TJ-BA), em parceria com a prefeitura e o Cartério de
Registro de Imoveis, ocorrido na regulariza¢do de 2.539 matriculas em Itagimirim.

O Reurb-S refere-se a regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais,
predominantemente ocupados pela populacéo de baixa renda, como declarado no ato do Poder
Executivo municipal. No &mbito do Reurb-S, independentemente de quem ¢ o titular legal da
area, os custos ficam a cargo do Poder Publico.

E relevante destacar que a Lei da Reurb tem como beneficiario principal o individuo e
enfrenta o desafio de ser implementado administrativamente para garantir o direito a uma
moradia digna.

A regularizagdo por meio do Reurb-S em pequenas cidades tem o potencial de
transformar o ocupante informal em proprietario formal, garantindo-lhe seguranca juridica e
valorizando sua propriedade.

Nessa senda, a sustentabilidade ndo é compreendida apenas como um conceito
ambiental, mas sim como um direito que abrange todas as &reas da organizacdo do
desenvolvimento da sociedade. A sustentabilidade faz parte de uma abordagem sistémica e
busca o reequilibrio ecoldgico internacional.

Sob a perspectiva da dimensdo social da sustentabilidade, enfatiza-se a rejeicdo ao
modelo de desenvolvimento que exclui, € insensivel e injusto. Mais uma vez, fica evidente
que o objetivo méximo da sustentabilidade é abordar e viabilizar o que é administrativo
importante quando se trata de direitos humanos, indo além das fronteiras nacionais.

Enfim, as conquistas histéricas do Direito Ambiental atual sdo resultados da
globalizacdo e das demandas do meio ambiente ao longo do tempo, todas alcancadas para
garantir o equilibrio e combater as transgressdes ambientais.

O Estado desempenha um papel essencial no processo de globalizacdo, porém, sua
funcéo de garantir os direitos fundamentais e dos direitos humanos enfrenta desafios. E cada
vez mais evidente, especialmente diante da expansdo do espaco econémico, que as violagdes
de direitos ndo sdo causadas exclusivamente por a¢Ges do Estado, mas também por atores
privados, como empresas, que agem muitas vezes diante da omissdo do Estado como

garantidor e fiscalizador esses direitos.
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A evolucdo da concepgdo dos direitos humanos trouxe a tona a necessidade de garantir
ndo apenas os direitos individuais, mas também assegurar condi¢cbes minimas respiratorias,
sociais e ambientais para toda a humanidade.

A crescente importancia da regularizacdo fundiaria como instituto corretivo da
urbanizacdo irregular é fruto de desordem, falta de fiscalizagdo das autoridades, da
insuficiéncia de politicas habitacionais e ainda da ineficiéncia legislativa para atingir todas a
espeécies de alteracdo espacial territorial.

Esse instituto juridico é remédio de desvios administrativos, teve seu nascimento na
Lei 11.977/2009, destacando-se pela simplificacdo dos paradigmas urbanisticos e ambientais
com intuito de permitir que os assentamentos urbanos informais ganhassem efeitos
jurigenos'®. Alias, essa lei é conhecida pela criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida®®,
que financia a aquisicdo, producdo ou reforma de imdveis urbanos ou rurais por populacao de
baixa renda.

Conseguiu uma facanha no tocante a regularizacdo fundiaria, por considerar 0s
assentamentos informais como parte indissociavel da cidade e, no contexto do planejamento
urbano como um todo, promover sua integracdo com a chamada ‘“cidade formal”?,
conferindo concretude aos objetivos do Estatuto da Cidade e da Constituicdo Federal.

A referida lei rompeu um dificil e restrito paradigma até entdo previsto na Lei
6.766/1979, introduzindo flexibilizacdes, legitimando situacdes juridicas consolidadas, sem
olvidar da necessidade de o municipio atuar eficazmente em seu territdrio para evitar o

surgimento de novas ocupacdes informais, o que inclui, a adocdo de verdadeira politica de

'8 para Patricia André de Camargo Ferraz (2014, p. 129) a regularizacao fundiaria ndo tem s escopo de moradia,
ela é responsavel pelo desenvolvimento econdomico e o combate as desigualdades, segundo a autora: “Em face
dessas consequéncias no mundo fenomenolégico, parece-nos que a RF (regularizacdo fundiéaria) ndo pode ser
vista com o exclusivo escopo de garantir segura moradia para os menos favorecidos. Ela se mostra como
instrumento fundamental para o desenvolvimento econdmico do Pais e de combate & pobreza. 1sso porque a RF
reflexamente ativa micromovimenta¢fes na economia em razdo de investimentos de melhoria de imdveis e
porque viabiliza acesso a financiamentos menos custosos para investimentos em pequenos negdcios e na
melhora da qualidade de vida do cidaddo, bem como para aquisicdo regular desses imodveis, uma vez
regularizados”.

9'Vale lembrar que esse instituto j& apareceu em outras legislagdes, como a propria Lei 6.766/1979, o que indica
inclusive a existéncia do problema na promulgacdo desse diploma.

20 Erminia Maricato (2000, p.123) em abordagem interdisciplinar sobre o tema regressa e reflete: “Apos um
século e meio de vida, a matriz de planejamento urbano modernista (e mais tarde funcionalista), que orientou o
crescimento das cidades dos paises centrais do mundo capitalista, passou a ser desmontada pelas propostas
neoliberais que acompanham a reestruturacdo produtiva no final do século XX. Em se tratando de paises da
semiperiferia, como é o caso do Brasil e de outros paises da América Latina, esse modelo, definidor de padrdes
holisticos de uso e ocupacdo do solo, apoiado na centralizacdo e na racionalidade do aparelho de Estado, foi
aplicado a apenas uma parte das nossas grandes cidades: na chamada cidade formal ou legal. A importagdo dos
padrdes do chamado "primeiro mundo”, aplicados a uma parte da cidade (ou da sociedade) contribuiu para que a
cidade brasileira fosse marcada pela modernizacéo incompleta ou excludente”.
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desenvolvimento urbano, em geral, e de politica publica de habitacdo, em particular.

A Lei n° 11.977/2009 foi um grande avanco. Dentre os principais destaques, vale
mencionar: a possibilidade de reducéo de areas publicas e do tamanho minimo dos lotes, que
se aplicava apenas aos assentamentos consolidados anteriormente a data de publicacdo da lei;
0S mecanismos que visam & seguranca juridica da posse, como a demarcagao urbanistica e a
legitimacdo de posse e a usucapido administrativa.

Apols 7 anos de promulgacdo, referido diploma foi expressamente revogado pela
Medida Provisoria n°® 759, de 22 de dezembro de 2016, mais tarde convertida na Lei
13.465/2017, conhecida como nova Lei de Regularizacdo Fundiaria (Reurb).

Com o advento da referida lei, foi alcado um arcabougo juridico complexo para
concretizacdo dos diretos fundamentais, que abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a referida regularizacdo dos ndcleos urbanos informais.

A Lei 13.465/2017 trouxe novos paradigmas, potencializando todo o exposto e
reforcando o arcabouco j& desenvolvido ao longo desse periodo, criando mais uma vez uma
grande esperanca de implementacdo. Destacando-se: modificagdes na medida proviséria
2.220, que trata da concessao de uso especial; especializacdo das areas registradas em comum,
dispensando inclusive a outorga de escritura publica, flexibilizando assim o arquétipo notarial
e registral.

A lei ainda introduziu o condominio de lotes, no Cédigo Civil, com a aplicacédo, no
que couber, das mesmas regras do condominio edilicio, ao passo que hipertrofia a
regularizacdo registral, pois permite abertura de matriculas autdbnomas de unidades
habitacionais que anteriormente ndo ingressariam na tabua registral, com o detalhe de toda
acessoriedade dos beneficios de imovel regular face ao sistema juridico.

O novo diploma também modificou a Lei 6.766/1979, na medida em que obrigou o
pagamento das despesas de conservacdo nos condominios fechados (condominio de lotes),
afastando a jurisprudéncia consolidada do STF e do STJ; tratou especificamente dos
conjuntos habitacionais informais, com contribuicéo especial de dispensa de certiddes de
habite-se no caso de Reurb-Social para sua efetiva regularizacao.

Incluiu, ainda, o condominio urbano simples, com aplicacéo para habitacdes coletivas,
facilitando especialmente, por exemplo, o processo registral de averbacdes de edificacGes, que
podera ser efetivada a partir de uma mera noticia, a requerimento do interessado, da qual
constem a area construida e o nimero da unidade imobiliaria, dispensada a apresentacdo de
habite-se e de certiddes negativas de tributos e contribui¢des previdenciarias.

Além disso, o legislador acertou ao incluir a usucapido como instrumento da Reurb no
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artigo 15, Il da Lei 13.465/2017. Aliéds, cabe salientar que, durante muitos anos e
hodiernamente, a usucapido é utilizada como instrumento de regularizacdo de forma indireta.
Toda vez que ndo é possivel adequar a situacdo fatica imobiliaria a realidade idealistica do
legislador nos aspectos registrais, ela € utilizada como um instrumento legitimador de todas as
irregularidades, o que ao longo desses anos sobrecarregou o Judiciario e criou panaceia
juridica para erradicagdo de inconformidade legal nas trés perspectivas civil, urbanistica e
ambiental. A propria natureza do instrumento — trata-se de modalidade de aquisi¢ao originaria
da propriedade apresenta forte caracteristica de “janus”, ou seja, sempre havera um poder de
mudanca, baseado em um novo comego. A usucapifo tem essa roupagem. E despreendida de
qualquer vicissitude anterior. Nada é derivado e tudo é originario.

Retratar-se-d0 todos 0s espacos passiveis de regularizacdo e se apresentara um resumo
dos mecanismos previstos na Lei 13.465/2017, com destaque especial para a usucapido
extrajudicial, na tentativa de perscrutar a aplicabilidade prética desse instrumento, com
objetivo de regularizar mitigando o enfrentamento dos entraves administrativos, lembrando
qgue hoje, é possivel uma deflagracdo de usucapido tanto na esfera judicial quanto
administrativa, essa Ultima através da ata notarial de usucapido extrajudicial, bem delineada
no presente estudo.

A dialética empirica dos principios na regularizacdo fundiéria é de suma importancia,
isto porque, cada espaco passivel de regularizacdo — serd analisado adiante — é diferente, ou
seja, ainda que o processo administrativo preveja um encadeamento necessario e Util para
atingir o resultado — titulacdo formal e material —, cada processo tera suas vicissitudes, ndo
restando dividas sobre a importancia dos principios e sua contribuicdo na aplicacdo dos
mesmos.

E necessaria uma anélise da Lei 13.465/2017, visto que ela ndo arrola em suas normas
fundamentais nenhuma diretriz, utilizando principios e objetivos (artigo 9°, § 1° e 10) como

normas norteadoras de aplicacdo da regularizagdo fundiaria.

2.4.1 Forma de Reurb

Forma é sinbnimo de modalidade, modelo, categoria ou espécie. A Lei 13.465/2017
estabeleceu dois modelos no artigo 13 e um terceiro modelo no artigo 69%, e a inteleccéo do

2L Art, 13. A Reurb compreende duas modalidades: - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagio
fundiéria aplicavel aos nlcleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda,
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sistema normativo possibilita uma quarta modalidade:

Reurb de interesse social (S) prevista no artigo 13, I; Reurb de interesse especifico
(E) prevista no artigo 13, I, Reurb inominada (I) prevista no artigo 69 e a Reurb
unilateral (BRASIL, 2017).

O interesse da classificacdo da Reurb visa a identificacdo dos responsaveis pela
implantacdo ou adequagdo da infraestrutura essencial. Na Reurb social, a responsabilidade
sera do municipio competente, na Reurb de interesse especifico, serd definido no projeto.

Houve alteracdo estrutural nesse tema em relacdo a Lei 11.977/2009. Na lei atual,
foram afastados os critérios de classificagdo previstos no artigo 47, inciso VIII da revogada
lei. Na sistemética anterior, a &rea objeto de regularizacdo fundiaria de interesse social deveria
estar ocupada, predominantemente, por populacdo de baixa renda, preenchidos os requisitos
para usucapido ou concessdo de uso especial para fins de moradia. Além disso, a area deveria
estar ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos, cinco anos, por exemplo.

Por sua vez, a sistemética atual, a 13.465/2017, simplificou a classificacdo ao exigir
apenas a predominancia de populacdo de baixa renda nos nucleos urbanos informais,
enquanto a Reurb de interesse de especifico, aplicam-se os demais casos nao contemplados na
Reurb de interesse social.

A Lei 13.465/2017 ab-rogou os critérios classificatorios, concentrando-se apenas na
renda da populacdo integrante do nicleo urbano informal. Por sua vez, o Decreto
9.310/2018% instituiu um teto maximo - ndo podera ser superior ao quintuplo do salario
minimo vigente no Pais -, e atribuiu a possibilidade de o municipio compor a definicdo da
faixa de renda minima, respeitando o referido teto.

Jodo Pedro Lamana Paiva (2019, p.39-40) questiona em seu artigo eventual
discriminacdo preconceituosa legislativa ao considerar o critério de predominancia da
pobreza. O autor funda-se no Decreto 6.135/2007, que dispds sobre o Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal, advogando como Unica op¢do possivel esse critério.
Funda-se principalmente pelas isengdes e beneficios concedidos pela Reurb-S.

assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) -
regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo ndo qualificada na
hipotese de que trata o inciso | deste artigo (BRASIL, 2017).

22 Art. 69. As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979, que nio
possuirem registro, poderdo ter a sua situacdo juridica regularizada mediante o registro do parcelamento,
desde que esteja implantado e integrado a cidade, podendo, para tanto, utilizar-se dos instrumentos previstos
nesta Lei (BRASIL, 2017).

2% Art. 6 © Para a classificacdo da Reurb na modalidade Reurb-S, a composicao ou a faixa da renda familiar para
definicdo de populacdo de baixa renda podera ser estabelecida em ato do Poder Publico municipal ou distrital,
consideradas as peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo. Pardgrafo Unico. A renda familiar
prevista no caput ndo podera ser superior ao quintuplo do salario minimo vigente no Pais (BRASIL, 2018).
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Insta observar a expressdao “predominantemente”, no caso da Reurb-S, para afastar
qualquer tipo de interpretacdo negativa do acesso ao direito quando ha diferentes classes
sociais no nucleo urbano informal. A ideia é contemplar majoritariamente a populacdo pobre,
0 que ndo significa que familias que ndo se enquadrem em populacdo de baixa renda nédo
obterdo a regularizagdo. Esses casos serdo analisados e eventualmente classificados
hibridamente pela municipalidade responsavel.

Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.82) reforca a ideia desenvolvida acima
fundando-se inclusive no Decreto 9.310/20182*, pela possibilidade de no mesmo ntcleo
urbano informal ser classificado em interesse especifico para uma porcéo e interesse social em
outra, isso ocorre pelos niveis de renda familiar dentro do mesmo ndcleo urbano informal.

A jurista ainda afirma a possibilidade de “desenquadramento” — situagdo que néo esta
adequada a um determinado contexto — de parte do nucleo urbano informal ja registrado pela
Reurb-S quando verificadas algumas unidades pendentes de regularizacdo. Caso 0 municipio
identifique essa situacdo, podera requerer a conversdao ou a atribuicdo da Reurb-E para os
beneficiarios e, com isso, cobrar dos beneficiarios proporcionalmente 0s custos para
implantacdo da infraestrutura, bem como os emolumentos do registro de imdveis para
titulacéo.

Note-se a importante funcdo da classificagdo municipal, analisada no proximo
capitulo, e todas as consequéncias financeiras, principalmente a de arcar com todos 0s custos
de implementacdo da adequacdo interdisciplinar (civil, ambiental e urbanistica). O municipio,
ao classificar a Reurb de interesse social ou manter-se inerte ao ser solicitado por algum
legitimado terd avultoso 6nus e responsabilidade para a administracéo publica municipal.

Ademais, a Reurb-S cria uma espécie de ultra atividade tributéria, j que os primeiros
registros e averbacbes independem de comprovacdo tributéria, afastando-se inclusive
fiscalizacdo registral no momento da qualificacdo do titulo. Vale ressaltar o impacto
financeiro dessa medida, pois ela atinge a distribuicdo de recursos previstos nas leis

estaduais que regulamentam a cobranca de emolumentos.®

24 Artigo 5°, § 4° No mesmo nlicleo urbano informal podera haver as duas modalidades de Reurb, desde que a
parte ocupada predominantemente por populacdo de baixa renda seja regularizada por meio de Reurb-S e o
restante do nucleo por meio de Reurb-E. (Redagao dada pelo Decreto n° 9.597, de 2018).

2> podemos citar, por exemplo, o Estado de S&o Paulo, que distribui as receitas obtidas por essa taxa nos termos
da Lei 11.331/2001, da seguinte forma: “Artigo 19 - Os emolumentos correspondem aos custos dos servigos
notariais e de registro na seguinte conformidade: | Relativamente aos atos de Notas, de Registro de Imoveis, de
Registro de Titulos e Documentos e Registro Civil das Pessoas Juridicas e de Protesto de Titulos e Outros
Documentos de Dividas: a) 62,5% (sessenta e dois inteiros e meio por cento) receitas dos notarios e
registradores; b) 17,763160% (dezessete inteiros, setecentos e sessenta e trés mil, cento e sessenta centésimos e
milésimos percentuais) sdo receita do Estado, em decorréncia do processamento da arrecadagdo e respectiva


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Decreto/D9597.htm#art1
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Ampliando ainda mais esse espectro, Paola de Castro Ribeiro Macedo, ressalta como:

a classificacdo municipal pode prejudicar os cofres publicos, especialmente no caso
de S&o Paulo (Lei Estadual 11.331/2001), em que parte das receitas dos
emolumentos sdo direcionados ao Estado, & Secretaria da Fazenda, a
complementacéo dos atos gratuitos do registro civil, ao fundo especial de despesa do
Tribunal de Justica, fundo especial de Despesa do Ministério Publico, a Santa Casa e
ao municipio por meio do imposto sobre servico (ISS) (MACEDO, 2020, p.82-83).

A Reurb-S, segundo Luciana Bedeschi é:

Uma atividade publica dotada de cooperativismo e integragéo social, cujo objetivo é
muito maior que simplesmente a titulacdo formal, é transformar a irregularidade de
lote de interesse social em regularidade com condigdes de acesso as formalidades
legais. A autora sustenta a necessidade de promover, conforme a Constituicdo
Federal, a reducdo das desigualdades sociais e regionais,-seguran¢a da posse, 0
direito a moradia e o direito a cidade. Até porque, direito & moradia ndo esta
diretamente ligado ao direito de propriedade. (BEDESCHI, 2019, p.216)*

fiscalizacdo; c) 13,157894% (treze inteiros, cento e cinqlienta e sete mil, oitocentos e noventa e quatro
centésimos de milésimos percentuais) sdo contribuicdo a Carteira de Previdéncia das Serventias nédo
Oficializadas da Justica do Estado; c) 9,157894% (nove inteiros, cento e cinquenta e sete mil, oitocentos e
noventa e quatro centésimos de milésimos percentuais) sdo contribuicdo a Carteira de Previdéncia das Serventias
N&o Oficializadas da Justi¢a do Estado; (NR) - Alinea ¢ com redacdo dada pela Lei n° 15.855, de 02/07/2015. ¢)
9,157894% (nove inteiros, cento e cinquenta e sete mil, oitocentos e noventa e quatro centésimos de milésimos
percentuais) sdo contribuicdo & Secretaria da Fazenda; (NR) - ¢ com redacdo dada pela lei n° 16.877, de
19/12/2018. d) 3,289473% (trés inteiros, duzentos e oitenta e nove mil, quatrocentos e setenta e trés centésimos
de milésimos percentuais) sdo destinados a compensacdo dos atos gratuitos do registro civil das pessoas naturais
e a complementacdo da receita minima das serventias deficitarias; e) 3,289473% (trés inteiros, duzentos e oitenta
e nove mil, quatrocentos e setenta e trés centésimos de milésimos percentuais) sdo destinados ao Fundo Especial
de Despesa do Tribunal de Justica, em decorréncia da fiscalizacdo dos servigos; e) 4,289473% (quatro inteiros,
duzentos e oitenta e nove mil, quatrocentos e setenta e trés centésimos de milésimos percentuais) sdo destinados
ao Fundo Especial de Despesa do Tribunal de Justica, em decorréncia da fiscalizagdo dos servigos; (NR)- Alinea
e com redacdo dada pela Lei n® 15.855, de 02/07/2015. f) 3% (trés por cento) sdo destinados ao Fundo Especial
de Despesa do Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo, em decorréncia da fiscalizagdo dos servicos; (NR) -
Alinea f acrescentada pela Lei n® 15.855, de 02/07/2015. Il Relativamente aos atos privativos do Registro
Civil das Pessoas Naturais: a) 83,3333% (oitenta e trés inteiros, trés mil e trezentos e trinta e trés centésimos de
milésimos percentuais) sdo receitas dos oficiais registradores; b) 16,6667% (dezesseis inteiros, seis mil
seiscentos e sessenta e sete centésimos de milésimos percentuais) sdo contribuicdo a Carteira de Previdéncia das
Serventias ndo Oficializadas da Justica do Estado. b) 16,6667% (dezesseis inteiros, seis mil seiscentos e sessenta
e sete centésimos de milésimos percentuais) sdo contribuicdo a Secretaria da Fazenda; (NR) - Alinea b com
redacdo dada pela Lei n® 16.877, de 19/12/2018. Paréagrafo Unico - Sdo considerados emolumentos, e compde o0
custo total dos servicos notariais e de registro, além das parcelas previstas neste artigo, a parcela dos valores
tributarios incidentes, instituidos pela lei do municipio da sede da serventia, por forca de Lei Complementar
Federal ou Estadual. (NR) - Paragrafo Unico acrescentado pela Lei n°® 15.600, de 11/12/2014. Paragrafo Gnico -
S&o considerados emolumentos, e comp&em o custo total dos servicos notariais e de registro, além das parcelas
previstas neste artigo: 1 - a parcela dos valores tributérios incidentes, instituidos pela lei do municipio da sede da
serventia, por forga de lei complementar federal ou estadual; 2 - a parcela destinada & Carteira de Previdéncia das
Serventias Notariais e de Registro - Carteira das Serventias em montante correspondente a 4,8% (quatro inteiros
e oito décimos percentuais) sobre o valor da parcela prevista na alinea “a” do inciso I deste artigo.” (NR) 2 - A
parcela destinada & Secretaria da Fazenda em montante correspondente a 4,8% (quatro inteiros e oito décimos
percentuais) sobre o valor da parcela prevista na alinea “a” do inciso I deste artigo. (NR) - Paragrafo Gnico com
redacdo dada pela Lei n°16.346, de 29/12/2016, entrando em vigor em 90 dias a contar da data de sua publicacdo
e produzindo efeitos a partir do exercicio financeiro seguinte ao de sua publicacdo. - Item 2 com redacgdo dada

ela lei n° 16.877, de 19/12/2018.

® Essa ideia foi desenvolvida por Perlingieri (2008, p. 888): “o [...] direito a moradia, como direito ao acesso a
propriedade da moradia, € um dos instrumentos, mas ndo o Unico, para realizar a fruicdo e a utilizacdo da casa.
Como direito existencial pode-se satisfazer também prescindindo da propriedade da moradia, incidindo, em
maneira decisiva, sobre as relagdes de uso, de moradia e de aluguel”.
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Na Reurb-E, trata-se de critério econdmico. Ela é aplicavel aos casos em que a
populacdo ndo é predominantemente pobre. E necessario o cumprimento de todos os
requisitos ja ditos e que serdo desenvolvidos no proximo capitulo. O mais importante é a
responsabilidade de implantacdo de infraestrutura e tudo que reverbera nesse processo, Como
aspecto econémico, ambiental e civil.

Finalmente, a Reurb-I, a inominada, segundo Paola de Castro Ribeiro Macedo,
essa denominacao foi utilizada pelo registrador Jodo Pedro Lamana Paiva (2019)%".

Esta modalidade esta vaticinada no artigo 69 da Lei 13.465/2017, que prevé a
possibilidade de as glebas parceladas para fins urbanos antes de 19 de dezembro de 1979, que
ndo possuirem registro, terem sua situacdo juridica regularizada mediante o registro do
parcelamento, desde que este esteja implantado e integrado a cidade, podendo, para tanto,
utilizar-se dos instrumentos previstos na Lei 13.465/2017.

Para isso, o interessado requerera ao oficial do cartério de registro de imdveis a

efetivacdo do registro do parcelamento, munido dos seguintes documentos:

Planta da &rea em regularizagdo assinada pelo interessado responsavel pela
regularizacdo e por profissional legalmente habilitado, acompanhada da Anotagdo
de Responsabilidade Técnica (ART) no Conselho Regional de Engenharia e
Agronomia (Crea) ou de Registro de Responsabilidade Técnica (RRT) no Conselho
de Arquitetura e Urbanismo (CAU), contendo o perimetro da &rea a ser regularizada
e as subdivisdes das quadras, lotes e areas publicas, com as dimensdes e numeragao
dos lotes, logradouros, espagos livres e outras areas com destinacdo especifica, se
for o caso, dispensada a ART ou 0 RRT quando o responsavel técnico for servidor
ou empregado publico; Descricdo técnica do perimetro da area a ser regularizada,
dos lotes, das areas publicas e de outras areas com destinagéo especifica, quando for
0 caso; documento expedido pelo municipio, atestando que o parcelamento foi
implantado antes de 19 de dezembro de 1979 e que esta integrado & cidade.
(BRASIL, 2017).

Vale destacar que nessa modalidade ha uma mitigacdo nas exigéncias das duas outras
modalidades, isto porque, ha dispensa legal da apresentacdo do projeto de regularizacéo
fundiaria, de estudo técnico ambiental, de certiddo de regularizacdo fundiaria (CRF) ou de
quaisquer outras manifestacfes, aprovacdes, licencas ou alvards emitidos pelos Orgaos

publicos.
Denota-se, portanto, simplificacdo do planejamento urbanistico nessa modalidade. A

2t Para Jodo Pedro Lamana Paiva (2019, p. 26.): “A Regularizagdo Fundiaria Urbana Inominada (Reurb-I) trata-
se da regularizacdo de loteamentos antigos (anteriores a 19 de dezembro de 1979), ja implantados de acordo com
a legislacéo vigente, antes mesmo do advento da atual Lei de Loteamentos (Lei 6.766/1979). Esta disciplinada
no artigo 69, paragrafos 1° e 2°, da Lei 13.465/2017. Chama-se de regularizacdo “inominada” porque tanto na
legislacdo anterior (Lei 11.977/2009), como na atual (Lei 13.465/2017), o legislador ndo atribuiu uma
denominacéo especifica a ela. Entretanto, contemplou-a como uma modalidade autdnoma, distinta das demais
(Reurb-S e Reurb-E). ”
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justificativa para auséncia do projeto de regularizacdo fundiéria®® perpassa pela limitagdo
temporal, em outras palavras, a aplicacdo dessa modalidade acontece apenas nos loteamentos
ou parcelamentos irregulares anteriores a 1979. Enquanto para as outras modalidades — social
e interesse especifico — a limitacdo é 2016, aqui havera necessidade de comprovacdo da
consolidacdo temporal.

Note-se no caput do artigo 69 dois critérios importantes: o primeiro, ja ressaltado, é a
limitacdo temporal de 1979; o segundo é que esteja implantado e integrado a cidade. José
Afonso da Silva (2011, p.309) ao discorrer sobre mobiliario urbano e elementos integrantes
do espaco urbano, cita a Lei Paulista - artigo 6°, VIII, da Lei 14.223/2006 - com a seguinte
defini¢do: “mobiliario urbano ¢ o conjunto de elementos que podem ocupar 0 espaco publico,
implantados, direta ou indiretamente, pela Administracdo Municipal”.

O autor fundamenta-se nas fungdes urbanisticas de transporte e mobilidade urbana,
ornamentacgdo da paisagem e ambientagdo urbana, area de lazer, servicos de utilidade publica,
atividade empresarial e a infraestrutura. E possivel depreender que a expressdo implantado e
integrado a cidade significa haver uma interseccdo de todas essas funcbes urbanisticas, de
modo a fornecer utilidade e habitabilidade?® a toda coletividade.

Avanca na pesquisa da Reurb-1, Paola de Castro Ribeiro Macedo® explica:

Ao passo da necessidade municipal demonstrar a existéncia do parcelamento ilegal
antes de 1979, por meio de seus cadastros e arquivos. E possivel, segundo a autora,
com edificagdes na maior parte das unidades imobiliarias, servicos publicos,
arruamento e demais mobiliarios urbanos, a demonstracdo da predominancia
consumativa dessa divisao espacial territorial.

%8 O Decreto 9.310/2018: Art. 21. A Reurb obedecera as seguintes fases: § 2° A elaboragdo do projeto de
regularizacdo fundiaria é obrigatdria para qualquer Reurb, independentemente do instrumento que tenha sido
utilizado para a titulagdo, exceto: | Na hipotese prevista no art. 69 da Lei n® 13.465, de 2017, e Il Quando se
tratar de nucleos urbanos ja regularizados e registrados em que a titulagdo de seus ocupantes se encontre
pendente.

29 José Afonso da Silva (2011, p.328) adverte sobre o processo de loteamento: “cabe advertir que o processo de
loteamento se subordina a dois tipos de normas juridicas: as urbanisticas e as civis. As primeiras sdo de
competéncia municipal e visam a assegurar aos loteamentos 0s equipamentos e as condigdes minimas de
habitabilidade e conforto, bem como harmonizéa-los com o plano diretor do Municipio, para o correto
desenvolvimento urbano; as normas civis sdo de competéncia exclusiva da Unido (CF, art. 22,1), que dela se
utilizou, editando o Decreto-lei 58, de 10.12.1937, e seu Regulamento, constante do Decreto 3.079, de
15.9.1938, e Decreto-lei 271, de 28.2.1967 - legislacdo, essa, substituida pela Lei 6.766, de 19.12.1979 visando
a garantir a existéncia das areas lotedveis e assegurar a regularidade das alienagGes dos lotes, para 0 qué
estabeleceu os instrumentos formais necessarios ao loteamento e 0s registros convenientes a seriedade dessas
transagdes imobiliarias, sem afetar, e até reforcando, os aspectos urbanisticos a cargo da legislagdo municipal”.

% A autora assertivamente explora a responsabilidade de quem deve emitir o ato administrativo e afasta
qualquer tipo de entrave na qualifica¢do registral: “De qualquer forma, a atribuicdo para a verificacdo da data de
implantacdo do nicleo é do Municipio. Se houver declaracdo formal de que o nucleo estava implantado antes de
1979 e esta integrado a cidade, ndo caberd questionamento por parte do Registro de Imoveis, nem se houver
alienacdes de fracBes ideais ou contratos de gaveta com data posterior, pois deverd ser realizado apenas o
controle de legalidade formal das aprovacdes de drgdos competentes. Somente podera ser questionada a
veracidade do ato administrativo do Municipio, na via jurisdicional” (MACEDO, 2020, p.204).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm#art69
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Afirma que “ndo basta que na referida data existissem apenas algumas poucas
edificagdes no local, que somente teriam sido consolidadas posteriormente, é
preciso que a maioria do nucleo tenha sido implantada antes da Lei de Parcelamento
do Solo Urbano” (MACEDO, 2020, p.204 205).

Em outras palavras, ndo é porque o legislador dispensou especificamente a
apresentacdo do projeto de regularizacdo fundiaria, do estudo técnico ambiental, da CRF e
quaisquer outras manifestacbes, aprovacdes, licencas ou alvards emitidos pelos Orgaos
publicos que se pode “DISPENSAR” automaticamente as notificacGes realizadas pelos
registradores imobiliarios.

Esse, inclusive, foi o entendimento da Corregedoria Geral da Justica do Estado de Séo
Paulo® colacionado por Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.205) em sua obra.

Cabe salientar que nessa modalidade de Reurb a titulacdo sera feita com o registro dos
instrumentos disponiveis, sejam particulares ou publicos, cabendo ao oficial registrador
qualificar os titulos a luz da juridicidade registral e civil cumulativamente com a fiscalizagédo
do recolhimento de eventuais tributos. Como modalidade autbnoma de Reurb, aqui ndo se
discute quem deva arcar com o0s custos de todo o processo administrativo, sera
responsabilidade dos beneficiarios. Infelizmente, em a&mbito Estadual, a Corregedoria do
Estado de Sao Paulo estabeleceu a Reurb Inominada como género de alguma das espécies,
social ou interesse especifico, permitindo a situacdo juridica de Reurb inominada com
interesse social, por exemplo.

Por fim, aborda-se a Reurb Unilateral. Essa denominacédo identifica uma modalidade
de regularizacdo fundiaria pouco difundida entre os operadores do direito, a regularizacdo
deflagrada individualmente. Define-se essa modalidade como ato ou processo
administrativo/judicial deflagrado unilateralmente pelo beneficiario para obter a titulacdo

formal sem necessariamente implementar adequacfes urbanisticas ou ambientais. A definigcdo

31 CSMSP, Ap. n°. 1001229-85.2018.8.26.0506, rel. Geraldo Francisco Pinheiro, j. em 15/08/2019. Registro de
Iméveis — Davida julgada procedente — Registro de regularizacdo fundiaria — Condominio de fracGes ideais a
que foram atribuidas areas certas — Regularizagdo que tem por objeto lotes intercalados, situados dentro das
guadras em que dividida a gleba — Auséncia da anuéncia de todos os coproprietarios das fragfes ideais —
Requisitos técnicos para a elaboragdo da planta e dos memorais descritivos — Dispensa da apresentacdo das
licencas para o registro, com fundamento na implantacdo do parcelamento do solo antes da vigéncia da Lei n°
6.766/79 — Registros das vendas das fracBes ideais iniciados no ano de 1984. Declaragdo municipal que ndo
permite verificar que toda a gleba foi objeto de parcelamento irregular, ou clandestino, implantado e consolidado
antes da vigéncia da Lei de Parcelamento do Solo Urbano — Recurso a que se nega provimento. (...) Observo que
as notificacbes dos titulares de dominio e dos confrontantes é prevista para o registro da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria, ou seja, para o registro da Regularizagdo Fundiéria Urbana (Reurb) inclusive quando
promovida pelo Poder Publico (arts. 31 e 44, § 6° da Lei n° 13.465/2017), e ndo é afastada para os
parcelamentos implantados e consolidados antes de 19 de dezembro de 1979, pois o art. 69 da Lei n°
13.465/2017 somente dispensa, nessa hipotese, as licencas, alvards e autorizagBes dos Orgdos publicos
competentes” (MACEDQO, 2020, p. 205).
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elenca ato, processo administrativo ou processo judicial porque poderdo ser utilizados, além
dos quinze instrumentos previstos no artigo 15 da Lei 13.465/2017, outros que poderéo ter
registrabilidade e adequacdo em relacdo ao nucleo urbano informal. Cite-se como exemplo,
condominio urbano simples, condominio de lotes, direito real de laje e principalmente a
usucapiéo.

O objetivo da reflexdo sobre essa modalidade é levantar a necessidade da participagdo
de agentes publicos na formulacdo de politicas publicas para formalizacdo desses titulos, que
ndo podem estar adstritos apenas aos aspectos notariais, registrais e civilisticos. E necessario
um esforco ainda maior dos operadores do direito para que se possa desenvolver um
arcabouco juridico imanente, possivel de afetar essas regularizagdes individuais, para uma
solucdo interdisciplinar que tutele os aspectos urbanisticos e ambientais. De outra forma,
pode-se estar diante de um cendrio caotico de regularizacdo, sem o minimo de preocupacao
com a funcdo social da cidade™®.

Finalmente, é necessaria a harmonizagdo de moradia e propriedade, a fim de romper a
ideia automatica de dependéncia uma da outra, buscando novas alternativas para
implementacdo de todos os objetivos, diretrizes e principios, independentemente da
modalidade de Reurb (S, E, | ou U). Além disso, também é de suma importancia o
conhecimento dos quinze (15) instrumentos apresentados a seguir, localizados no artigo 15 da
Lei 13.465/2017, que servem para a efetivacdo da regularizacdo fundiaria e sdo aplicaveis a

todas as modalidades de Reurb e ainda & modalidade individual ou unilateral.

2.5 VISAO ORCAMENTARIA - REURB S

A execucdo, pelo Estado, das responsabilidades e obrigacbes que lhe cabem
constitucionalmente, estd condicionada a administracdo de recursos, 0s quais podem ser
adquiridos de diferentes maneiras. De acordo com o art. 165 da Constituicdo Federal de 1988,
o planejamento orcamentario é guiado pelo principio da programacdo e deve englobar todos
os programas de acdo do governo, incluindo as politicas e metas econémicas a serem
alcancadas.

Cito neste trabalho trés das possiveis fontes de recursos: Orcamento Geral da Unido

%2 Nelson Saule Junior (1999, p. 76) ao refletir sobre as fungdes sociais da cidade, chega a seguinte conclusio: «
As funcdes sociais da cidade se configuram como interesses difusos, sendo que essas fungdes serdo
desenvolvidas de forma plena quando houver a reducdo das desigualdades sociais, erradicacdo da pobreza,
promocéo da justica social e melhoria da qualidade de vida urbana, de modo que todos tenham o direito & cidade
mediante o acesso a moradia, transporte publico, saneamento, cultura, lazer, seguranca, educagdo e satde.
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(OGU), OUC - Operagdo Urbana Consorciada e 0s recursos proprios dos municipios, cujos
resgates serédo realizados com o passar dos anos em forma de tributos aos municipes.

O que poucos gestores publicos dos Estados, municipios e do Distrito Federal sabem é
gue 0s mesmos por meio de emendas parlamentares podem adquirir os recursos do Orgcamento
Geral da Unido (OGU) para Acdo de Apoio a Regularizacdo Fundiaria em Areas Urbanas
tidas como nucleos informais ocupados por populagdo de baixa renda, 0 chamado Programa
Moradia Digna.

Outro recurso brilhantemente, que deve ser instituido por lei municipal especial, esta
disposto nos artigos 32, 33 e 34 do Estatuto da cidade, a OUC - Operagdo Urbana
Consorciada. Trata-se de conjunto de interven¢des e medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, USUarios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformacdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental, adotando medidas tais como a
concessao de incentivos a operacOes urbanas que utilizam tecnologias visando a reducdo de
impactos ambientais, e que comprovem a utilizacdo, nas construcdes e uso de edificacdes
urbanas, de tecnologias que reduzam os impactos ambientais e economizem recursos naturais,
especificadas as modalidades de design e de obras a serem contempladas e outras mais
constantes no 82° do Art. 32 do Estatuto da cidade.

J& a tributacdo desempenha um papel primordial no que diz respeito a captacdo de
recursos e a forma de sua distribuicdo, a ponto de se afirmar que a verdadeira funcdo do
Direito Tributario consiste em “obter, de modo justo, 0S recursos necessarios para o
orcamento de cada ente federativo (TIPKE;YAMASHITA, 2005, p.39).

Marphy e Nagel entendem que:

O sistema tributario, por meio da “repartigdo entre publico e privado”, determina a
proporcdo de recursos da sociedade que estard sob o controle do governo e,
consequentemente, a parcela da propriedade pessoal que serd deixada ao livre
arbitrio dos individuos. A outra fungio relevante seria a “distribui¢do”, através da
qual se determina o modo de divisdo do produto social entre os individuos, tanto sob
a forma de propriedade privada, quanto por meio de beneficios oferecidos pela agédo
publica (MARPHY et. al., 2005, p.101).

Contudo, imp0e-se observar que “o Direito Tributario e o Direito Financeiro sdo
especialidades juridicas que se comunicam, mas nao se confundem” cuidando o primeiro de
“uma dentre as varias espécies de receitas estatais sobre as quais versam as financas publicas
(a receita tributaria)”, enquanto o segundo tem como objeto a gestdo e a aplicacdo de recursos

publicos (ABRAHAM, 2015, p.265). Porém, ambos atuam na realizacdo do que se pode

denominar de “justica fiscal em sentido amplo, oferecendo ao cidaddo e aos governos os
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mecanismos necessarios para a criagdo de uma sociedade mais digna e justa” (ABRAHAM,
2015, p.265-266).

Para o direito financeiro, todo e qualquer dinheiro que ingresse nos cofres publicos,
independentemente do titulo, denomina-se “entrada”, havendo, porém, alguns autores que
denominam em entradas provisorias de “ingresso” ou definitivas (OLIVEIRA, 2010, p.118-
124). As entradas podem ser provisorias (depositos para garantia de uma proposta ou
contrato, caucdes, fiangas) ou definitivas (tributos, precos, etc.), constituindo-se em receita
publica apenas as Ultimas, por somente elas permanecerem em definitivo nos cofres publicos,
para o custeio dos servigos publicos e da estrutura estatal.

A categorizagdo, em termos de fonte, separa as receitas do governo em receitas
originarias e receitas derivadas. As primeiras englobam as entradas ndo tributérias,
provenientes de relacGes de direito privado e de direito publico disponivel, enquanto as
receitas publicas derivadas consistem em entradas provenientes da arrecadacdo de impostos e
de outras relagdes de direito publico.

A Lei n° 4.320, de 17.03.1964, conhecida como a Lei Geral dos Orcamentos™?, estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Além disso, a promulgacdo da Lei Complementar n® 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, representou um poderoso reforco na busca pela eficiéncia e eficacia
da utilizacdo dos recursos publicos, dotando a execucdo do orcamento de maior transparéncia
fiscal (ABRAHAM, 2015, p.268).

Conforme estabelecido no artigo 9° do texto legal n® 4.320/64, as receitas provenientes
de impostos sdo receitas derivadas, criadas pelas entidades de direito publico, englobando os
tributos, as tarifas e contribuicGes, de acordo com a constitui¢do e as leis atuais em assuntos
financeiros, sendo o seu rendimento destinado ao financiamento de atividades gerais ou
especificas realizadas por essas entidades.

Destaca-se aqui a funcdo financeira do tributo, “traduzida no fato de sua exigéncia e
cobranga visarem, fundamentalmente, fazer face as despesas publicas” (NABAIS, 2005,

p.131).

%3 Com o advento da Lei n° 4.320/1964, abandona-se o “orcamento tradicional”, cujo processo orcamentario ¢
dissociado dos processos de planejamento e programacao, e institui-se 0 modelo orcamentario de orcamento-
programa, “que contempla, além das informagdes financeiras sobre as receitas e despesas, os programas de acdo
do Estado, pela identificacdo dos projetos, planos, objetivos e metas, fundamental para o planejamento
governamental”
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Para Godoi (2005, p.157), “o financiamento dos gastos publicos expressa um dever de
solidariedade, como projecédo do principio da reparticéo equitativa dos encargos publicos.”

O Estado Tributario, que surgiu no final do século XVIII e passou por varias fases e
periodos, abrangendo desde abusos até vantagens injustas, reconhece atualmente o imposto
como obrigagdo fundamental da cidadania, no contexto da igualdade de todos perante a lei.
Isso independe da ideologia do Estado Tributario - “Estado minimo com baixa arrecadagdo e
alta desigualdade social ou um Estado com pesados tributos progressivos e desconcentradores
de renda” (GODOI, 2005, p.154), onde seu funcionamento regular depende da instituicdo de
tributos.

Por outro lado, as denominadas ‘receitas publicas originarias”, oriundas de
atividades empresariais desenvolvidas pelo entdo Estado Socialista Empresario, que se
“tornou incompetente para exercé-las, sdo estranhas a filosofia do Estado Fiscal, o que
culminou na preponderante reserva da atividade econémica empresarial as forgas produtivas
do mercado” (GODOI, 2005, p.153-154; TIPKE; YAMASHITA, 2005, p.39).

Entretanto, a estabilidade das financas do governo ndo se limita ao cumprimento do
conjunto de regulamentos tributarios e financeiros sobre a criacdo, controle e coleta dos
fundos publicos. E necessario, também, seguir as leis sobre a administracéo e utilizacdo dos
recursos financeiros do Estado, que deve ser baseada no conceito de distribuicdo justa das
despesas publicas.

Para financiamento do custo publico, a despesa publica (ou gasto publico) pode ser
conceituada tanto para designar o conjunto dos dispéndios do “ente estatal para o
funcionamento dos servicos publicos, quanto para se referir a aplicacdo de certa quantia, em
dinheiro, por parte da autoridade publica competente, desde que com autorizacdo legislativa
para a execucao de um determinado fim” (OLIVEIRA, 2010, p.274-278).

A determinacdo de realizar despesas envolve um aspecto de natureza politica e requer
a observancia de um procedimento estrito. Apds a formulagdo de um plano de a¢do, o gestor o
detalha no orcamento, devendo especificar as origens dos recursos. Ao efetuar as despesas,
nenhuma delas pode ser realizada sem a autorizagdo legislativa e o processo de licitacdo,
exceto nos casos de dispensa e impossibilidade de licitacdo. O controle das despesas também
envolve o empenho, considerado como a acdo emitida pela autoridade competente que cria a
obrigacdo de pagamento para o Estado.

No contexto de recessdo econdmica, as finangas dos governos municipais sofrem um
impacto negativo maior, ndo apenas pelo aspecto volatil das receitas, cujas bases fiscais (da

arrecadacao prépria e das transferéncias constitucionais e legais) “sdo mais dependentes dos
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ciclos econdmicos, mas também porque a estrutura dos gastos € permanentemente rigida, com
elevado peso das rubricas obrigatdrias, como gastos de pessoal e politicas publicas essenciais,
que apresentam baixa margem de discricionariedade para ajustes” (ORAIR, 2016, p.234).

A Lei n°4.320/1964 classifica as despesas publicas em correntes (que se subdividem
em despesas de custeio e transferéncias) e de capital (que se subdividem em investimentos,
inversdes financeiras e transferéncias de capital) (OLIVEIRA, 2010, pp.277-278).

Uma questdo particularmente relevante em matéria tributaria é a destinacdo do produto

da arrecadacao dessa fonte de receitas. Conforme ressaltado por Marco Aurélio Greco:
O controle efetivo dos orcamentos publicos — tanto no que se refere a correta
aplicacdo dos recursos arrecadados a titulo de tributo, quanto ao cumprimento das
prioridades e destinacdes previstas constitucionalmente —, decorre da solidariedade
social e traduz a demanda da sociedade brasileira acerca do controle real (e ndo
meramente virtual) sobre a aplicacdo das receitas tributarias (GRECO , 2005, p.183-
184)

Em um cenario de recursos publicos escassos para atender a uma crescente e urgente
demanda por servicos publicos na promoc¢do dos direitos da sociedade, o or¢camento, um
importante instrumento de controle da receita e despesa, deve ser totalmente pautado na
legalidade para assegurar a gestdo das financas publicas. Isso inclui a possibilidade de
questionar a constitucionalidade da lei orcamentaria por meio de controle concentrado, além
da intervencdo do Poder Judiciario em questdes relacionadas aos direitos fundamentais no
orcamento, superando o tradicional dogma da reserva do possivel.

Com efeito, o orcamento publico € uma ferramenta de controle e um meio de
“concregdo das politicas publicas constitucionalizadas ou legisladas, bem como aquelas
prometidas a populagdo com base no ordenamento juridico” (DOMINGUES, 2015, p.104).

Orientando-se pelo “principio da distribuicdo equitativa do gasto publico”, o
orcamento exige aprovacdo do conteldo material, de cifras e de verbas relacionadas a
interesses geralmente conflitantes da sociedade, desde que legitimada por decisdes politicas
fundamentadas. Ele também incorpora ndo s6 o restrito controle da aplicacdo das despesas,
mas também a necessaria revisdo anual para readequacdo da carga tributéria ao financiamento
das politicas publicas (DOMINGUES, 2015, p.104).

Todos os principios relacionados a tributacdo justa e a distribuicdo equitativa dos
recursos publicos tém impacto na atividade financeira-orcamentaria, que € um verdadeiro
meio para realizar direitos.

O reconhecimento, pelo STF, do carater vinculativo as normas orcamentarias, € 0

novo entendimento ja sedimentado na Corte Superior no tocante ao cabimento do controle
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abstrato das leis orcamentarias podem ser atribuidos, conforme licdo de Marcus Abraham:

Ao suposto conteido politico e ndo normativo, baseado no entendimento de
serem tais normas atos de efeito concreto, especifico e de carater individual. Para o
autor, as leis orcamentarias ‘“ndo sdo dotadas, como a generalidade das leis, de
efeitos abstratos, genéricos e impessoais” (ABRAHAM, 2015, p.271).

Nessa perspectiva, o Supremo Tribunal Federal tem proferido decisées no sentido de
conferir um alto nivel de concretizacdo as normas programaticas, que expressam as legitimas
expectativas dos cidaddos em relacdo aos direitos sociais de alta importancia, permitindo a
perfeita associacdo do "minimo existencial” com a “clausula da reserva do possivel™. Destaca-
se a dupla finalidade do Estado, que consiste no dever de obter recursos para aplica-los em
politicas publicas previstas nos objetivos fundamentais da Constituicdo brasileira, sendo
proibidos quaisquer obstaculos que revelem manipulacdo de ordem administrativo-financeira
que possam frustrar os legitimos direitos que garantem as condi¢des minimas de vida dos
individuos.

Portanto, a concretizacdo dos direitos essenciais da coletividade, especialmente em um
contexto de extrema desigualdade econdmica, depende, em grande parte, da aplicacdo e
gestdo eficaz dos mecanismos tributarios suficientes e necessarios para a captacdo de
recursos. Além disso, é necessario utilizar instrumentos urbanisticos capazes de distribuir de
forma equitativa os encargos e beneficios decorrentes da urbanizacéo.

O interesse em investigar os instrumentos tributarios e urbanisticos surge da
conscientizacdo acerca das demandas por politicas publicas equitativas e da constatacdo de
um movimento global que busca a disseminacdo ampla na utilizacdo de mecanismos
econdmicos em beneficio da comunidade (SMOLKA, 2014, p.2), em especial da populagéo
urbana mais pobre. A realizacdo de seus direitos ndo deve se restringir a concessdo e ao
registro do direito a posse ou a propriedade, mas deve abranger as melhorias urbanisticas e
ambientais das areas urbanas mais precarias, incluindo as infraestruturas fundamentais, a fim
de proporcionar aos seus habitantes uma melhor qualidade de vida e condi¢Bes habitacionais
adequadas.

A interacdo entre 0 aumento cadtico da populacé@o nas cidades, a ineficaz politica de
habitacdo e a auséncia de planejamento urbano adequado resultou em uma série de sérias
irregularidades na ocupagdo do espaco urbano. Ao mesmo tempo, observou-se uma
consideravel valorizacdo dos bens imobiliarios, causada por elementos externos que nao estdo
relacionados a investimentos diretos e exclusivos de seus proprietarios.

Essa valorizagdo tem sido gerada, em grande medida, pelos “multiplos processos de

urbanizacdo, sem que tenha havido, como contrapartida, em favor do Poder Publico, a captura
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de ganhos de mais-valia, seja por meio da cobranca de impostos com fungdes urbanisticas,
seja por instrumentos urbanisticospropriamente ditos” (COSTA et al, 2017, p 10-15).

Nesse sentido, a ideia de captura de valorizacdo do solo urbano visa direcionar, em
favor da sociedade, uma parcela ou a totalidade dos acréscimos de valor da terra, gerados ndo
diretamente pelos donos das propriedades, mas sim por investimentos publicos em
infraestrutura ou por mudangas administrativas nas leis e regulamentos que regem o uso do
solo urbano. Trata-se de um “mecanismo potencialmente poderoso de financiamento”, que
podeser obtido por meio de uma grande variedade de instrumentos (SMOLKA, 2014, p.2).

A defesa da utilizagdo dos instrumentos tributarios e urbanisticos aplicaveis no
contexto da REURB-S, “para financiar as demandas por habitacdo, infraestrutura e servicos
sociais basicos de responsabilidade dos governos municipais, compreendidas nas dimensdes
dominial-registral, urbanistica e socioambiental” (CORREIA, 2018, p.23), como forma de
promover o direito social humano da moradia digna, também pressupde a superacdo dos
valores em face dos positivismos (convencionalmente chamada de “virada kantiana”).

E importante ressaltar que o objetivo deste estudo é concentrar-se em mecanismos
para recuperar parte dos acréscimos de valor da terra estabelecidos no Estatuto da Cidade,
cujos fundamentos de aplicacdo ndo sejam tdo impactados pelas desaceleragcbes do
desempenho econdmico do pais, a fim de assegurar fluxos de receita mais estaveis que
possam, pelo menos, diminuir a falta de continuidade no financiamento da infraestrutura
urbana e da habitacdo para a populacdo de baixa renda.

Especificamente no que concerne aos instrumentos de “recuperagdo de mais-valias
urbanas” — compreendida como o “retorno a comunidade dos incrementos de valor da terra
decorrentes de acdes alheias aos investimentos diretos dos proprietarios” (SMOLKA, 2014, p.
8) — impde-se aplicar o principio que veda o enriquecimento sem causa, previsto nos arts. 884
a 886, do CCB.

Destaca-se, ainda, a funcédo social do direito de propriedade, na medida em que se trata
da retomada de parte do incremento do valor do imével urbano gerado pelo investimento
publico ou por outras intervencdes alheias aos investimentos diretos dos proprietarios, com a
finalidade de financiar a infraestrutura urbana (SMOLKA, 2014, p.5-8), assegurando-se,
assim, a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagéo, ex vi
do art. 2°, inciso 1X, do Estatuto da Cidade.

Independentemente do nivel de participacdo do governo municipal e do setor privado,
as diretrizes e principios que orientam as intervengdes no espaco publico, por meio da

utilizacdo de instrumentos tributarios e urbanisticos, apontam como principal objetivo o
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financiamento de politicas publicas que priorizem o direito a moradia digna da populacéo
urbana economicamente desfavorecida.

O principio da equitativa distribuicdo dos encargos e beneficios urbanisticos, por sua
vez, é estabelecido como base para instituir tributos sobre quaisquer valorizacdes geradas
pelas intervencgdes estatais, especialmente quando expressamente previstos como instrumentos
da politica urbana pelo Estatuto da Cidade.

A competéncia de grande alcance constitucional para implementar a politica urbana,
por meio de planos de ordenamento e planejamento do uso e ocupacgéo do solo, foi atribuida
aos municipios, e isso sO serd efetivado por meio da harmoniosa combinacdo desses
instrumentos de planejamento com os mecanismos tributérios e urbanisticos.

E importante destacar que certos mecanismos de recuperacéo de valorizacio da terra
se enguadram na categoria de tributos (como o IPTU e a contribuicdo de melhoria). No
entanto, outros, embora sejam rotulados como impostos, taxas e contribuicdes em outros
paises da América Latina, sdo considerados no Brasil como exacGes ou contrapartidas
regulamentadas pelo direito de construir ou pelo uso da propriedade imobiliaria. No que diz
respeito a arrecadacdo, o ingresso das receitas dessas exacdes consta do orgcamento geral dos
Municipios, embora o produto obtido da recuperacdo da mais-valia possa tomar forma de
compensacOes em espécie, como bens e servi¢cos (SMOLKA, 2014, p.20).

Desse modo, o fortalecimento e reequilibrio das financas municipais, sobretudo nos
maiores Municipios, incluindo as capitais dos Estados, devem passar tanto pela gestdo eficaz
e responsavel dos impostos de sua competéncia, quanto pela “recuperacdo das inversdes
pUblicas das quais tenha resultado valorizacdo de iméveis urbanos**” (SMOLKA, 2014, pp.21-
22), por meio da maior utilizagdo dos instrumentos urbanisticos, conforme previsdo do
Estatuto da Cidade .

Com relacdo a isso, Rodrigo Orair (2016, p.233-234) destaca a ampliacdo das
responsabilidades, ao reger as financgas, ap6s o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, de
2000, que passou a exigir um maior esforco de arrecadacdo dos tributos de competéncia
municipal, sobretudo apds a desaceleracdo econémica que o pais vem atravessando desde
2011, o que desencadeou um decréscimo das transferéncias intragovernamentais. Como
comumente observado, as dificuldades financeiras enfrentadas pelos municipios decorrem da
instabilidade de grande parte de suas fontes de receita, que consistem principalmente em

impostos locais e transferéncias constitucionais e legais, cujas bases de incidéncia sdo

% BRASIL. Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), art. 2°, inciso XI.
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suscetiveis as flutuagcdes econémicas, sem mencionar a estrutura inflexivel dos gastos sob sua
responsabilidade.

Apesar de reconhecer a importancia de outras categorias de instrumentos que regulam
0 uso da propriedade privada e do solo urbano, este estudo propde uma abordagem abrangente
de certos instrumentos tributarios e urbanisticos - como o IPTU, o IPTU progressivo no
tempo, a contribuicdo de melhoria e a outorga onerosa do direito de construir (OODC ou
ODC) - que podem ser aplicados, principalmente no contexto intraurbano das grandes cidades
brasileiras, com foco em particularidades observadas na legislacdo do poder publico

municipal das capitais dos estados do Sudeste brasileiro.

2.6 AREAS SUJEITAS A REGULARIZACAO

A denominagdo “imoéveis passiveis de regulariza¢do”, utilizada por Paola de Castro
Ribeiro Macedo (2020, p. 93) define objetos imobiliarios regularizaveis. No entanto, logo de
inicio, terminologicamente prefere-se “espacos passiveis de regularizagdo”, isso porque, o
termo “imodveis”, pode levar a ideia de formalizacao ou a limitagdo do potencial hermenéutico
em detrimento de “espagos”.

Mas qual seria o sentido especifico de “espacos” passiveis? Houve uma mudanca
significativa nos espacos imobiliarios da regularizacdo fundiaria, segundo Vitor Frederico
Kimpel e Carla Modina Ferrari (2020, p.2173) a regularizacao fundiaria urbana superou apos
as alteracdes legislativas das Leis 11.977/2009% e 13.465/2017°¢, que transformaram o
paradigma de “assentamentos irregulares” em “ntcleos urbanos informais”. A lei anterior era
mais limitada, um instituto de excecéo, irradiando exclusivo para os assentamentos de fato
gue eram integrados a cidade formal. Para os juristas “a Lei 13.465/2017 alterou
substancialmente o significado de regularizacdo fundiaria para torna-la aplicavel a todos os
ndcleos urbanos informais”.

Assim, para prosseguir, faz-se necessario delimitar o alcance do significado de nucleo

urbano informal, que, segundo a Lei 13.465/2017 nos incisos | e Il do artigo 11, é

% Art. 46. A regularizaco fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o
direito social @ moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢8es sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017) (BRASIL, 2009).

% Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis & Regularizacéo
Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagdo dos nlcleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes
(BRASIL, 2017).
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“assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades
imobiliarias de é&rea inferior & fracdo minima de parcelamento (FMP®’) prevista na Lei n°
5.868, de 12 de dezembro de 1972 , independentemente da propriedade do solo, ainda que
situado em éarea qualificada ou inscrita como rural, dotado de clandestinidade e/ou
irregularidade de a titulag&o de seus ocupantes”.

Nesse sentido, Vitor Kumpel e Carla Ferrari (2020, p.2174) elencaram quatro
elementos imprescindiveis para a identificagdo dos nucleos urbanos informais: “(i) deve se
tratar de assentamento urbano; (ii) sua destinacdo deve ser urbana; (iii) independentemente de
sua localizagdo ser qualificada ou inscrita como rural; (iv) as unidades imobiliérias integrantes
devem ser inferiores a FMP”.

Pode-se concluir que ndcleo urbano informal é o espaco — imdvel, para parte da
doutrina— passivel de regularizagdo. Dogmaticamente, de acordo com o Codigo Civil, “os
imdveis sdo o solo e tudo quanto se Ihe incorporar natural ou artificialmente” (artigo 79 da
Lei 10.406/2002).

De qualquer forma, a opc¢do pelo termo espaco parece mais ampliativa e mais
acessivel ao ordenamento juridico. Isso porque as novas formas de propriedade — néo
tradicionais - vém rompendo o paradigma estatico de classificacdo das edificaces e do solo®,
determinando, assim, opcéao terminoldgica mais apropriada.

Em vista disso, Jodo Camilo Rodrigues de Oliveira (2015, p.16) defende que: “¢ certo
gue no ordenamento juridico nacional ndo existe apenas uma forma de se estruturar a
propriedade imobiliaria, é preciso perscrutar, entdo, quais sdo as distintas modalidades
presentes na legislagao”. Nota-se assim, preocupacdo com o limite e alcance da expresséo
“imovel”.

Em vista de todo exposto, defende-se a op¢ao pelo termo “espacos” em detrimento de

“imoveis”, para que se afaste qualquer tentativa frustrada de subsuncdo de algum tipo

%" Fracdo minima de parcelamento é a menor porcdo destacavel de uma area rural nos termos da legislacdo
municipal. Assim, caso seja cindido o imdvel rural — dentro da fragdo prevista -, a area remanescente deve
manter esse “minimo”, s6 assim, serd efetivada a fungao social da propriedade rural.

% Segundo Jodo Camilo Rodrigues de Oliveira (2021, p.16-26), ao discorrer sobre a propriedade: “A
propriedade, de contetdo enucleado no artigo 1.228 do Codigo Civil é, portanto, a Gnica modalidade de direito
real de gozo sobre coisa propria no direito brasileiro. Assentado este ponto, é preciso expor, brevemente, se ela
comportaria, em harmonia com determinado critério, alguma subdivisdo, isto é, se seria possivel aludir a um
conceito de propriedade imobiliaria lato sensu e as respectivas figuras decorrentes, segundo uma ratio especifica.
Pense-se na seguinte questdo: ndo é possivel afirmar que todos os bens imdveis sejam organizados segundo uma
idéntica conformacéo substancial e formal. A propriedade que sobre eles impera ndo prescinde de algum grau de
adaptacao estrutural: com efeito, ndo se poderia igualar, em termos formais e materiais, a situacdo juridica do
proprietario de unidade autonoma em condominio edilicio com aquela do proprietario de um imovel ordinario.”
O autor visa identificar as nuances de cada tipo de propriedade e sua dificil classificacdo estatica, ainda mais
com as novas modalidades, laje, multipropriedade e condominio urbano simples.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
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imobiliério inexiste e dificulte sua concretizacdo, presente ou futura.

E preciso mencionar, antes da exposicdo dos espacos em espécie, dois recortes
limitativos da regularizacdo fundiaria, o temporal e edificatorio. O primeiro refere-se ao limite
temporal, dezembro de 2016, legitimador da regularizacdo fundiaria — os n(cleos urbanos
informais formados apds essa data ndo tém legitimidade para regularizar-se pela Lei
13.465/2017.

O segundo trata da necessidade da existéncia de construcGes sobre a area a ser
regularizada. Caso ndo tenha construgdes, ndo ha o que discutir sobre regularizacao fundiaria
urbana.

Finalmente, apresenta-se 0s espacos em espécie nos termos da classificacdo

doutrinaria da jurista Paola de Castro Ribeiro Macedo:

Imével situado em &rea urbana ou em area rural; Imdvel com érea inferior ao
minimo estabelecido pela Lei 6.766/1979; Imével residencial de uso misto; Imovel
de dominio publico, dominio privado ou sem proprietarios definidos; Area
ambientalmente sensivel; Area de risco; Area usucapida no projeto de regularizagio
fundiria;Terreno de marinha (MACEDO, 2020, p.93-104).

Primeiro espago passivel de regularizagdo resolveu uma questdo tormentosa da Lei de
Regularizacdo Fundiéria antecessora, porque possibilita a regularizacdo fundiaria de area
inscrita como rural, desde que tenha incorporado tracos urbanos, eliminando, assim, a
possibilidade de entraves cadastrais (conflito entre a natureza urbana e rural).

O avanco legislativo desse tema indica equivocadamente um avanco total do conjunto,
0 que ndo acontece, infelizmente, nem tudo € evolucdo. A Lei 11.977/2009 estabelecia
critérios demograficos — minimo de 50 habitantes por hectare; critérios minimos de
infraestrutura — malha viaria implantada e, no minimo, dois dos seguintes equipamentos
publicos:

a) Drenagem de 4guas pluviais urbanas; b) Esgotamento sanitario; c) Abastecimento
de &gua potével; d) Distribuicdo de energia elétrica; ou e) Limpeza urbana, coleta e
manejo deresiduos sélidos* (BRASIL, 2009).

Para Paola de Castro Ribeiro Macedo:

Essa auséncia de critérios direcionados a analise municipal de aptiddo para
regularizacdo fundidria, pode ter custo e gerar um processo administrativo
inconveniente e inoportuno ao interesse publico, visto que o municipio pode arcar
com altos custos para uma pequena parcela da populacdo. Essa hipotese, alias, pode
concretizar regularizagdo fundiaria urbana em uma regido urbanizada desconectada
da conurbacdo (MACEDO, 2020, p.125-127)

39§ 20 A Reurb promovida mediante legitimacao fundiaria somente podera ser aplicada para os ndcleos urbanos
informais comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2017).
0 Artigo 47 inciso 11, Lei 11.977/2009.
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De qualquer forma, deflagrado o processo administrativo, na fase registral, conforme o
Decreto 9.310/2018 no seu artigo 3°, § § 13 e 14, apds a qualificagdo positiva do oficial
registrador, que também verificara se a area rural € inferior & fragdo minima de parcelamento
(FMP), os municipios e o Distrito Federal poderdo efetuar o cadastramento das novas
unidades imobiliarias, para fins de lancamento dos tributos municipais e distritais.

O proprio registrador imobiliario notificard o Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (Incra), o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da Receita Federal do
Brasil para que cancelem, parcial ou totalmente, o0s respectivos registros existentes, o
Cadastro Ambiental Rural (CAR) e demais cadastros de imovel rural, obtendo assim, os
registros das unidades imobiliarias regularizadas.

Na propria qualificacdo registral, o registro da certiddo de regularizagdo fundiaria
(CRF) independe de prévia mudanca do cadastro rural para cadastro urbano. A Corregedoria
do Estado de S&o Paulo editou provimento administrativo nesse sentido**

Afirma Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.95), “que essa alteragcdo possibilitou
um efeito regularizatério nos sitios de recreio, condominios de chécaras e clubes de campo
localizados fora do perimetro ou da expansdo urbana onde foi comercializado lotes inferios a
FMP.”

Geralmente revestidos de negécio juridico de fracbes ideais em condominio civil
irregular e com pulsantes caracteristicas de informalidade e/ou fraude ao parcelamento do
solo urbano, caraterizado por um verdadeiro condominio pro diviso*’, como por exemplo 0s

loteamentos irregulares e loteamentos clandestinos®.

* A prépria Corregedoria Geral da Justica do Estado de S&o Paulo, editou especificamente em ambito
administrativo: “300. Uma vez registrada a CRF que tenha por objeto gleba cadastrada como rural, o Oficial de
Registro de Imdveis, apés o registro da CRF, notificara o Incra, o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da
Receita Federal do Brasil para que esses 6rgdos cancelem, parcial ou totalmente, os respectivos registros
existentes no Cadastro Ambiental Rural (CAR) e nos demais cadastros relacionados a imovel rural,
relativamente as unidades imobilidrias regularizadas”. Cap. XX da Egrégia Corregedoria Geral da Justiga do
Estado de Séo Paulo.

2 A composse pro-diviso se refere a situacdo em que os possuidores tém direito a posse de todo o bem e
delimitam as areas para 0 seu exercicio, ou seja, as areas de uso de cada um (STOLZE; PAMPLONA FILHO,
2019).

* Francisco Eduardo Loureiro nesse sentido, aborda o tema trazendo importantes reflexdes de Didgenes
Gasparini (2005, p. 128-131): “Loteamentos clandestinos seriam aqueles que ndo obtiveram a aprovagéo ou
autorizacdo administrativa dos drgdos competentes, incluidos ai ndo s6 a Prefeitura, como também entes
Estatuais e Federais, quando necessario. Loteamentos irregulares seriam aqueles aprovados pela Prefeitura e
demais Orgdos Estaduais e Federais, quando necessario, mas ndo executados, ou executados em descompasso
com a legislacdo ou com atos de aprovagdo. Os loteamentos irregulares podem estar, ou ndo, registrados. As
vezes, encontram-se formalmente perfeitos, porque contém os respectivos processos todos os documentos e
autorizagdes necessarias ao parcelamento. Fisicamente, porém, as obras previstas podem nao ter sido executadas,
ou executadas em desacordo com o proprio projeto, ou em ofensa a outras normas cogentes correlatas ao
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Em sentido oposto a factibilidade da regularizacdo rural acima exposta, o debate

acalora-se quando Victor Carvalho Pinto aduz que:

Mesmo com a previsdo legal, serd necessario alterar o plano diretor municipal para
ampliar o perimetro urbano, incluindo esse espaco passivel de regularizacdo na zona
de expansdo. Para o autor, “o parcelamento de imoveis rurais a margem da
legislacdo urbanistica é um fendmeno que compromete a capacidade do municipio
de ordenar o territorio urbano” (PINTO, 2017, p. 162)
De fato, essa reflexdo é importante, principalmente no que toca ao custo operacional
da expansdo de toda a infraestrutura publica, principalmente dos servi¢os essenciais pois a
capilarizacdo urbanistica pode gerar insustentabilidade econémica da prestacdo dos servicos e
ocasionar outros problemas urbanisticos.

Seguindo a classificacdo de Macedo:

O item (ii), “area inferior a0 minimo estabelecido pela Lei 6.766/1979”, pode ser
resumido pelo artigo 70 da Lei 13.465/2017 ao afastar sua aplicacdo nas
regularizacdes fundiérias, salvo disposto nos artigos 37, 38 ,39 , no caput e nos 8§
1°,2° 3% e 4°do art. 40 e nos artigos 41,42 ,44 ,47 ,48 ,49,50, 51 e 52 da lei.
(Procedimento de intervengdo do municipio em loteamentos irregulares ou
clandestinos e tipos penais especiais previstos na Lei 6.766/1979) (MACEDO, 2020,
p.95).

A Lei 6.766/1979 prevé em seu artigo 4°, dentre outros requisitos urbanisticos para
loteamento, areas destinadas a sistemas de circulacdo; implantacdo de equipamento urbano e
comunitario; espacos livres de uso publico proporcionais a densidade de ocupacgdo prevista
pelo Plano Diretor ou aprovada por lei municipal para a zona em que se situem; area minima
de 125m2 (cento e vinte e cinco metros quadrados) e frente minima de 5 (cinco) metros, salvo
guando o loteamento se destinar a urbanizacdo especifica ou edificacdo de conjuntos
habitacionais de interesse social, previamente aprovados pelos 6rgaos publicos competentes.

Avancando para o item (iii), estd-se diante do uso misto de espacos residenciais,
comerciais ou industriais. A Lei 13.465/2017, no § 4° do artigo 13 permite aos municipios e
ao Distrito Federal, na Reurb, o uso misto de atividades como forma de promover a integracédo

social, a geracao de emprego e renda no nucleo urbano informal regularizado.

parcelamento. Via de regra, se pode falar em uma graduacéo dos vicios que maculam o parcelamento do solo. O
loteamento clandestino, assim, padeceria de vicios mais graves do que o loteamento meramente irregular. Faltam
ao primeiro ndo soO o registro, ou a implantacédo de acordo com as normas de regéncia, mas a propria aprovagdo
urbanistica. Muitas vezes, porém, a irregularidade fatica ndo guarda exata simetria com a irregularidade juridica.
Pode perfeitamente ocorrer do loteamento clandestino ser passivel de regularizagdo, ao contrario do loteamento
meramente irregular. Basta pensar na hipo6tese do loteamento que, embora clandestino, respeite, fisicamente,
regras de carater urbanistico, tais como largura das ruas, tamanho dos lotes, indice de ocupacdo e reserva de
espaco para implantagdo de equipamentos publicos. Ao revés, pode ocorrer de loteamento meramente irregular
ser implantado em total desacordo com o projeto e o registro, de tal modo que sua regularizacdo implique em
profunda mutagdo (muitas vezes impossivel de ser obtida) da realidade fisica existente.” Disponivel em:
https://www.irib.org.br/boletins/detalhes/3667 acesso em 21/05/2023.
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E indissociavel a hibridez de destinagdo do zoneamento urbano** no nicleo urbano
informal e natural a proliferacdo de atividades comerciais que atendam as demandas da
populacgéo local.

Note-se que, deflagrado o processo administrativo de regularizacdo fundiaria, ha
maior possibilidade de planejamento e controle das areas ja consolidadas e das futuras que,
direta ou indiretamente, serdo atingidas, aumentando as chances de eficiéncia no uso e
ocupacdo do solo.

Ja nas hipdteses de regularizacdo individual, como por exemplo, o processo de
usucapido administrativa unilateral, que serd analisado neste capitulo, todo o processo de
titulagdo ndo perscruta nenhum tipo adequacdo urbanistica e ambiental.

Sobre o item (iv), “dominio publico, dominio privado ou sem proprietarios definidos”,
é de suma importéancia a leitura do artigo 19 § 2° da Lei 13.465/2017, uma vez que o auto de
demarcacgdo urbanistica podera abranger uma parte ou a totalidade de um ou mais imoveis
inseridos no dominio privado com proprietarios nao identificados, em razdo de descrigdes
imprecisas dos registros anteriores, de dominio privado objeto do devido registro no registro
de imdveis competente, ainda que de proprietarios distintos ou ainda de dominio publico.

Na Reurb-E, promovida sobre bem publico, havendo solugdo consensual, a aquisicéo
de direitos reais pelo particular ficara condicionada ao pagamento do justo valor da unidade
imobiliaria regularizada, a ser apurado na forma estabelecida em ato do Poder Executivo
titular do dominio, sem considerar o valor das acessdes e benfeitorias do ocupante e a
valorizacdo decorrente da implantacdo dessas acessdes e benfeitorias. Na Reurb-S de imdveis
publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios, e suas entidades vinculadas,
quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de propriedade aos
ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimacdo fundiéria,
instrumento que sera apresentado em seguida.

Questdo tormentosa € a regularizacdo fundiaria promovida pela municipalidade em
face de areas de titularidade da Uni&o sob gestdo da Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU).

4 Segundo José Afonso da Silva (2010, p.236-237) “O zoneamento, ainda num sentido abrangente, consiste na
reparticdo do territorio municipal a vista da destinagdo da terra, do uso do solo ou das caracteristicas
arquitetdnicas. Sob o primeiro aspecto, cuidar-se-a de dividir o territério do Municipio em zona urbana, zonas
urbanizaveis, zonas de expansdo urbana e zona rural - o que define a qualificagdo urbanistica do solo, conforme
ja estudamos antes. Quanto ao segundo, tratar-se-a de dividir o territério do Municipio em zonas de uso o que
consubstancia o zoneamento de uso ou funcional. Relativamente ao terceiro, cogitar-se-a de fixar as
caracteristicas que as construgdes deverdo ter em cada zona (zoneamento arquitetdbnico) o que tem aplicagcdo
especial nas zonas de protecdo historica”. Art. 5° A Reurb compreende duas modalidades: § 6° A regularizacao
fundiaria de nicleos urbanos informais constituidos por unidades imobiliarias ndo residenciais poderé ser feita
por meio de Reurb-E.
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Segundo o artigo 93-A do Decreto 9.310/2018, para que 0 municipio promova a Reurb em
areas da Unido® sob gestdo da Secretaria do Patrimdnio da Unido do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, € necessaria a prévia formalizacdo da transferéncia
da area ou a celebracdo de acordo de cooperacédo técnica ou de instrumento congénere com a
referida Secretaria (Incluido pelo Decreto n® 9.597, de 2018).

Para fins da Reurb, ndo ha necessidade de prévia desafetacdo, nos termos artigo 71 da
Lei 13.465/2017, ficando dispensadas a desafetacdo e as exigéncias previstas no inciso |
do caput do artigo 17 da Lei 8.666/1993. Isto ficou mantido mesmo com a recente alteracao
legislativa no campo das licitaces (Artigo 76, alinea “g” da Lei 14.133/2021).

No entanto, cabe destacar que a regularizacdo fundiaria ndo se aplica aos nucleos
urbanos informais situados em areas indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da
defesa, assim reconhecidas em decreto do Poder Executivo federal (§ 5, artigo 11 da Lei
13.465/2017).

46 <

Finalmente os itens (v) e (vi)™, “areas ambientalmente sensiveis e areas de risco”, em

que a Reurb observara o disposto nos artigos. 64 e 65*" da Lei n° 12.651/2012, que torna

** Segundo o Portal da Ministério da Economia, que explica o processo de intervencdo pdblica — o que esse trago
quer dizer regularizagdo fundiaria, as orientacBes sdo as seguintes: “As acBGes de regularizacdo fundiaria
conduzidas pela Secretaria do Patrimdnio da Unido — SPU — baseiam-se no principio constitucional da garantia
da funcdo social da propriedade e na garantia do direito a moradia de familias que ocupam com fins residenciais
areas da Unido. A SPU pode atuar de forma direta ou indireta: na forma direta a SPU transfere o direito sobre o
imével ou autoriza o uso diretamente ao beneficiario final da politica publica; na forma indireta, transfere o
imovel de sua propriedade para um agente intermediario, como o municipio, que receberd o imével com o
encargo de promover as agdes a titulacdo do beneficiario final. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-
fundiaria#:~:text=As%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A30%20fundi%C3%Alr
ia,fins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A30. Acesso em 12 de agosto de 2023.

%6 § 20 Constatada a existéncia de nticleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em 4rea de preservago
permanente ou em area de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de prote¢do de mananciais definidas
pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o disposto nos arts. 64 e 2012, hip6tese na qual
se torna obrigatéria a elaboracdo de estudos técnicos, no dmbito da Reurb, que justifiquem as melhorias
ambientais em relacdo a situacdo de ocupagdo informal anterior, inclusive por meio de compensacOes
ambientais, quando for o caso. § 3° No caso de a Reurb abranger area de unidade de conservacdo de uso
sustentavel que, nos termos da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, admita regularizacdo, sera exigida também a
anuéncia do 6rgdo gestor da unidade, desde que estudo técnico comprove que essas intervengdes de
regularizagdo fundiaria implicam a melhoria das condi¢cbes ambientais em relacdo a situacdo de ocupagdo
informal anterior. § 4° Na Reurb cuja ocupagédo tenha ocorrido as margens de reservatdrios artificiais de 4gua
destinados a geracdo de energia ou ao abastecimento publico, a faixa da area de preservacdo permanente
consistird na distancia entre o nivel maximo operativo normal e a cota maxima maximorum (BRASIL, 2017).

*T Art. 64. Na Reurb-S dos nlicleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacdo Permanente, a
regularizacdo fundiaria serd admitida por meio da aprovacao do projeto de regulariza¢do fundiaria, na forma da
lei especifica de regularizacdo fundiéria urbana. (Redacdo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017) § 1° O projeto de
regularizagdo fundiéria de interesse social deverd incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das condigdes
ambientais em relagdo a situacdo anterior com a adocéo das medidas nele preconizadas.

§ 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera conter, no minimo, os seguintes elementos: | - caracterizacéo
da situagdo ambiental da area a ser regularizada; 1l Especificacdo dos sistemas de saneamento basico; IlI
Proposicdo de intervencdes para a prevencdo e o controle de riscos geotécnicos e de inundages; IV -


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9597.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art64
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art65
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-fundiaria#%3A~%3Atext%3DAs%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A3o%20fundi%C3%A1ria%2Cfins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A3o
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-fundiaria#%3A~%3Atext%3DAs%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A3o%20fundi%C3%A1ria%2Cfins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A3o
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-fundiaria#%3A~%3Atext%3DAs%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A3o%20fundi%C3%A1ria%2Cfins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A3o
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-fundiaria#%3A~%3Atext%3DAs%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A3o%20fundi%C3%A1ria%2Cfins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A3o
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/regularizacao-fundiaria#%3A~%3Atext%3DAs%20a%C3%A7%C3%B5es%20de%20regulariza%C3%A7%C3%A3o%20fundi%C3%A1ria%2Cfins%20residenciais%20%C3%A1reas%20da%20Uni%C3%A3o
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obrigatoria a elaboracdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiguem as
melhorias ambientais no nicleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em &rea de
preservacdo permanente ou em area de unidade de conservacdo de uso sustentavel ou de
protecdo de mananciais definidas pela Unido, Estados ou municipios em relacéo a situacéo de
ocupacdo informal anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for o
caso.

O item (vii), penultimo neste rol exemplificativo, sdo 4areas ja usucapidas
anteriormente ao projeto de regularizacéo fundiaria. Segundo Paola de Castro Ribeiro Macedo
(2020, p.114), a titulacdo dessas areas acentuou-se apos a Lei 11.977/2009; ao analisar o
projeto de regularizagdo fundiaria de determinado bairro, é aferivel uma série de titulagdes
individuais, obtidas por meio de declaracdo de usucapido ou outro instrumento passivel de
aquisicdo de propriedade formal anterior. A Lei 13.465/2017 e o Decreto 9.310/2018

tutelaram parcialmente esse entrave (Artigo 36, V e artigo 31, § 8°).

recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizagdo; V Comprovagdo da melhoria das
condi¢Bes de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a ndo
ocupacao das areas de risco e a prote¢do das unidades de conservagdo, quando for o caso; VI Comprovagao da
melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regularizacdo proposta; e VII - garantia de acesso
publico as praias e aos corpos d'dgua. Art. 65. Na regularizacdo fundiaria de interesse especifico dos
assentamentos inseridos em &rea urbana consolidada e que ocupam Areas de Preservagio Permanente no
identificadas como areas de risco, a regularizacdo ambiental sera admitida por meio da aprovacdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, na forma da Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009. Art. 65. Na regularizacdo fundiaria de
interesse especifico dos ncleos urbanos informais inseridos em area urbana consolidada e que ocupem Areas de
Preservacdo Permanente ndo identificadas como &reas de risco, a regularizacdo ambiental serd admitida por meio
da aprovacdo do projeto de regularizagdo fundiéria, na forma da lei especifica de regularizacdo fundiaria urbana.
(Redacéo dada pela Medida Provisoria n® 759, de 2016) Art. 65. Na Reurb-E dos nlcleos urbanos informais que
ocupam Areas de Preservacdo Permanente ndo identificadas como areas de risco, a regularizacio fundiéria sera
admitida por meio da aprovacdo do projeto de regularizagdo fundidria, na forma da lei especifica de
regularizagdo fundiaria urbana. (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017) § 1° O processo de regularizagao
ambiental, para fins de prévia autorizacdo pelo 6rgdo ambiental competente, deverd ser instruido com os
seguintes elementos: § 1° O processo de regularizacdo fundiéaria de interesse especifico deverd incluir estudo
técnico que demonstre a melhoria das condi¢Bes ambientais em relacdo a situacdo anterior e ser instruido com os
seguintes elementos: (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017) | A caracterizacdo fisico-ambiental, social,
cultural e econbmica da area; 1l A identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e
das restricBes e potencialidades da &rea; I11 A especificagdo e a avaliacdo dos sistemas de infraestrutura urbana e
de saneamento basico implantados, outros servicos e equipamentos publicos; IV Aidentificacdo das unidades de
conservacao e das areas de protegdo de mananciais na area de influéncia direta da ocupagdo, sejam elas aguas
superficiais ou subterraneas; V A especificacdo da ocupacgdo consolidada existente na area; VI A identificacdo
das areas consideradas de risco de inundagdes e de movimentos de massa rochosa, tais como deslizamento,
gueda e rolamento de blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco geotécnico; VII A indicacao das
faixas ou areas em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas da Area de Preservagdo Permanente
com a devida proposta de recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizacdo; VIII A
avaliacdo dos riscos ambientais; 1X A comprovacdo da melhoria das condi¢fes de sustentabilidade urbano-
ambiental e de habitabilidade dos moradores a partir da regularizacdo; e X A demonstracdo de garantia de acesso
livre e gratuito pela populagdo as praias e aos corpos d’agua, quando couber. § 2° Para fins da regularizacdo
ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua, serd mantida faixa ndo edificavel
com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado. § 3° Em areas urbanas tombadas como patrimdnio
histérico e cultural, a faixa ndo edificAvel de que trata o § 2° poderd ser redefinida de maneira a atender aos
pardmetros do ato do tombamento. (BRASIL, 2012)
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Por fim, o item (viii) da classificacdo das areas proposta por Macedo, os “terrenos de
marinha””, constituindo-se por uma faixa de terra de 33 metros de profundidade, medidos
horizontalmente, para a parte da terra, da posicao da linha do preamar-médio de 1831.

E possivel a regularizacdo fundiaria nessas areas da Unido, desde que ndo estejam
localizadas em é&rea indispensavel para a seguranca nacional. Esse rol é meramente
exemplificativo; é bem possivel que o administrador publico possa lidar com novas figuras de
direito de propriedade, devendo socorrer-se dos objetivos, principios e diretrizes da

regularizacdo fundiéria.

8 Art. 2° S&o terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, medidos horizontalmente,
para a parte da terra, da posi¢do da linha do preamar-médio de 1831: Os situados no continente, na costa
maritima e nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir ainfluéncia das marés; Os que contornam as
ilhas situadas em zona onde se faga sentir a influéncia das marés. Paragrafo Unico. Para os efeitos deste artigo a
influéncia das marés é caracterizada pela oscilacdo periddica de 5 (cinco) centimetros pelo menos, do nivel das
aguas, que ocorra em qualquer época do ano.
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3.A INTEGRACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DA REURB

Neste tdpico, serdo abordadas as fases do processo administrativo da Lei 13.465/2017,
alterada pela Lei 14.620/2023, fases essas previstas nos artigos 28 a 33 da lei.

Antes de ingressar nas fases propriamente ditas, faz-se uma delimitacdo do sentido
especifico dos vocabulos que refletem o objetivo do trabalho, para que assim possa atender
padrdes cientificos. Assim, serd perquirido a diferenga de “procedimento administrativo” e
“processo administrativo®®”.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello processo administrativo “¢é instrumento de
garantia dos administrados ante as prerrogativas publicas, ou melhor, "um instrumento de
garantia para os administrados diante das prerrogativas publicas"(MELLO, 2018, p. 498)

Para José do Santos Carvalho Filho (2019, p. 157) “o processo administrativo é uma
sequéncia de atividades interligadas da administragdo, com previséo legal, que visam alcancar
determinado resultado final”.

O préprio sumario do autor posiciona topograficamente o tema ‘“Procedimento
Administrativo” dentro do tema “Ato Administrativo”, justamente por defender que o
procedimento é constituido pela pratica de varios atos dentro de uma sistematica continua e
encadeada, ndo somente por pessoas publicas — lato sensu —, mas também por terceiros e
particulares em colaboracdo com o Estado -cartorios-, por exemplo.

Sem longas digressdes histdricas sobre o instituto, é necessario destacar as leis
estaduais pretéritas e a Lei Federal 9.784/1999, que hipertrofiou o estudo do processo
administrativo. As leis estaduais, S3 Paulo (Lei 10.777/1998) *° e Sergipe ** (Lei
Complementar 33/1996) demonstravam nas ementas sérias davidas sobre o termo adequado,

processo ou procedimento.

*Ppara Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017, p.849): “O vocébulo processo, etimologicamente, tem o sentido de
marcha para a frente, avanco, progresso, desenvolvimento; seria, na linguagem de José Frederico Marques, um
“fenomeno em desenvolvimento”. O processo € sempre forma, instrumento, modo de proceder. Assim, pode-se
falar em processo num sentido muito amplo, de modo a abranger os instrumentos de que se utilizam os trés
Poderes do Estado — Judicidrio, Legislativo e Executivo para a consecu¢do de seus fins. Cada qual,
desempenhando fungdes diversas, se utiliza de processo proprio, cuja fonte criadora ¢ a propria Constituigdo”.

% LElI N° 10.177, DE 30 DE DEZEMBRO DE 1998 Regula 0 processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Estadual ~ Disponivel em:
http://www.usp.br/drh/novo/legislacao/doe1998/1ei10177.html#:~:text=Lei%2010.177%2F98&text=Artigo%201
%C2%BA%20%2D%20Esta%20lei%20regula,n%C3%A30%20tenham%20disciplina%20legal%20espec%C3%
ADfica.&text=Artigo%203%C2%BA%20%2D%200s%20prazos%20fixados,prevalecem%20sobre%200s%20d
esta%20lei. Acesso em 21 agosto de 23.

>l LEI COMPLEMENTAR N° 33 DE 26 DE DEZEMBRO DE 1996 Institui o Cédigo de Organizagdo e de
Procedimento  da  Administragdo  Publica do  Estado de  Sergipe. Disponivel  em:
https://setc.se.gov.br/images/arquivos/lei_comp._33.pdf Acesso em Acesso em 21 agosto de 23.
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Para Celso Antonio Bandeira de Mello 2018, p. 498), “processo ou procedimento
administrativo € uma sucessdo itineraria e encadeada de atos administrativos que caminham
para um resultado final e conclusivo, indicando auséncia de distincdo dos conceitos, na
medida em que o autor em sua definicao infere que sdo as mesmas coisas.”

H& um encadeamento dos atos com certa continuidade. Ainda que excepcionalmente
possa ser mitigada a continuidade absoluta, hd um claro encadeamento para um resultado
final.

A Lei 13.465/2017, no Capitulo 1lI, definiu como opcdo terminolégica “Do
Procedimento Administrativo”, na medida em que os congressistas optaram por escolher a
denominagdo “procedimento” em vez de “processo”.

Muitos autores ainda divergem sobre o sentido dessas expressdes. Para Celso Antonio
Bandeira de Mello (2018, p. 500), a nomenclatura mais comum no Direito Administrativo
Brasileiro é “procedimento”, expressdo inserida na Lei de Regularizagdo Fundiéria
(13.465/17).

%2 tem muita semelhanca com a definicdo de Jean

No Brasil, a expressdao “processo
Rivero, na medida em que € utilizada mais para casos contenciosos, uma espécie de “tribunal
administrativo”, a titulo de exemplo, os processos tributarios e os processos disciplinares dos
servidores publicos.

Ainda para Celso Antonio Bandeira de Mello (2018, p. 500), ‘0 termo adequado é
processo, sendo procedimento a modalidade ritual de cada processo, adicionando, ainda, a
importante no¢do’, com base nos ensinamentos da Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017,
p.851): “o procedimento € o conjunto de formalidades que devem ser observadas para a
prética de certos atos administrativos; equivale a rito, a forma de proceder; o procedimento se
desenvolve dentro de um processo administrativo”.

Com a doutrina exposta, Hely Lopes Meirelles (2016, p.818), corrobora com a

doutrina expost no tocante a diferenciagdo terminoldgica entre “Processo e procedimento -

>2 para Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017, p.850-851): “A expressdo processo administrativo, na linguagem
corrente, € utilizada em sentidos diferentes: 1. num primeiro sentido, designa o conjunto de papéis e documentos
organizados numa pasta e referentes a um dado assunto de interesse do funcionario, do administrador ou da
administracdo; 2. é ainda usado como sindnimo de processo disciplinar, pelo qual se apuram as infracGes
administrativas e se punem os infratores; nesse sentido é empregado no artigo 41, § 1 o, da Constituicao
Federal, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n o 19, de 1998, quando diz que o servidor publico
estdvel s6 perderd o cargo em virtude d e sentenca judicial transitada em julgado, mediante processo
administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa ou mediante procedimento de avaliacdo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa; 3. em sentido mais amplo, designa o
conjunto de atos coordenados para a solugdo de uma controvérsia no ambito administrativo; 4. como nem todo
processo administrativo envolve controvérsia, também se pode falar em sentido ainda mais amplo, de modo a
abranger a série de atos preparat6rios de uma deciséo final da Administragao”.
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Processo € o conjunto de atos coordenados para a obtencéo de decisdo sobre uma controvérsia
no ambito judicial ou administrativo; procedimento é o modo de realizagcdo do processo, ou
seja, o rito processual”.

No mesmo sentido da discussdo semantica, Joseé Marcelo Ferreira Costa aponta que:

O processo administrativo estd umbilicalmente ligado as atividades desenvolvidas
pelo Estado no exercicio regular da fungdo administrativa, perscrutando uma relagéo
juridica interpessoal dotada de juridicidade, para aplicacdo/criacdo do direito, ja o
procedimento administrativo é o encadeamento logico-material de atos e fatos
juridicos a medida que se desenvolve a relacdo processual, do inicio ao fim
(COSTA, 2004, p 58).

Independentemente da opgdo semantica, é inegavel que todo ato administrativo é
produto de um processo ou procedimento administrativo. No entender de José dos Santos
Carvalho Filho (2019, p.157), o procedimento regular é condicdo de eficacia e validade do ato
final. Geralmente é dividido em fases, de modo que em cada uma delas pode haver a
verificacdo da legalidade e seus respectivos controles.

O autor ainda destaca estudos sobre a procedimentalizacdo da atividade administrativa
trajeto percorrido pela administracdo para consecucdo dos seus fins — enaltecendo a
juridicidade de parametros normativos que vinculam agentes e interessados.

Assim, o autor ressalva que o procedimento administrativo impede o circulo
autoritario da acdo estatal, desenvolve a cooperacdo administrativa e irradia-se como
instrumento de democratizacdo e de insercdo do cidadao no seio do Estado.

No mesmo sentido, Thiago Marrara desenvolveu:

Com sapiéncia sobre o fenbmeno da processualizacdo, e afirmou que as
transformacdes na administragdo publica, como a regulacdo, a agencificacdo e a
deslegalizacdo hipertrofiaram o processo administrativo, principalmente pela
preocupacdo da sociedade e do mercado — o capital — coma forma, o contetdo e o
impacto das decisdes estatais (MARRARA, 2019, p.87-88).
Nesse contexto, ndo se sabe se a opgéo legislativa pelo vocabulo “procedimento”, em
seu capitulo 111, teve o condéo de afastar eventual discussdo terminoldgica, ou seja, qual o real
alcance hermenéutico da escolha.

Assim, optou-se, no presente trabalho, por ndo tratar as expressées como sindnimas>,

%3 Nio h4 confusdo terminolégica, segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro (DI PIETRO, 2020, p.851): “Nio se
confunde processo com procedimento. O primeiro existe sempre como instrumento indispensavel para o
exercicio de funcdo administrativa; tudo o que a Administragdo Publica faz, operacfes materiais ou atos
juridicos, fica documentado em um processo; cada vez que ela for tomar uma decisdo, executar uma obra,
celebrar um contrato, editar um regulamento, o ato final é sempre precedido de uma série de atos materiais ou
juridicos, consistentes em estudos, pareceres, informaces, laudos, audiéncias, enfim, tudo o que for necessario
para instruir, preparar e fundamentar o ato final objetivado pela Administragdo”.
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alinhando o entendimento dos autores citados processo como arcabougo das funcoes
administrativas e procedimento como metodologia (estrutura logica encadeada) para
atingimento do resultado final.

Paola de Castro Ribeiro Macedo resume:

O procedimento administrativo perante o municipio nas seguintes etapas:
instauragdo (de oficio ou a requerimento de um legitimado); instrugdo (apresentacgao
de documentos, elaboracédo de projetos e todo rol previsto na lei); defesa (se houver
impugnaces) e decisdo motivada (decisdo de aprovar ou ndo a Reurb, com a
expedicdo da CRF) (MACEDO, 2020, p. 191)

Essas etapas do procedimento administrativo podem ser classificadas em necessarias e
eventuais. As necessarias sdo: deflagracdo, instrucdo, decisdo e exteriorizacdo. Por sua vez,
“as eventuais, que nem sempre se fazem presentes, podem ser: integrativa e recursiva”
(COSTA, 2004, p, 341-364).

Superadas as discussdes semanticas, o processo administrativo da regularizacdo
fundiaria urbana estd sistematizado no artigo 28 da Lei da Reurb e envolve os seguintes

procedimentos, que serdo analisados a seguir:

Deflagracéo do processo;

Classificagdo do ato jurigeno;

Notificac&o,

Elaboracdo e avaliagdo do projeto regularizatério e

Decisédo conclusiva pela municipalidade (BRASIL, 2017).

Além disso, hd uma determinacdo da autoridade administrativa. Esse pronunciamento

é o ato oficial que atesta a regularizacdo, ou seja, indica de maneira solene e publica a
conclusdo do processo de REURB, ap6s o cumprimento de todos os tramites exigidos pela lei.
Essa A divulgacdo deve ser formal e publica, seguindo os mesmos procedimentos da

publicidade oficial do municipio, como a publicacao no diario oficial.

3.1 COMPETENCIA

A competéncia para promover a regularizacdo fundiaria € dos municipios, e, assim,
faz-se necessario breves consideracOes do arquetipo constitucional de competéncias.

A criacgdo, a organizagdo e a supressao de distritos € competéncia dos municipios, com
observancia da legislacdo estadual nos termos do artigo 30, IV da Constituicdo Federal.

Também é competéncia municipal, promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano — artigo 30, VIII da Constituicdo Federal. Por relacionar-se com o direito urbanistico,
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o0 ordenamento territorial estd sujeito a normas federais e estaduais (artigo 24, | da
Constituicdo Federal).

As normas das entidades politicas diversas Unido e Estado-membro — deverdo,
entretanto, ser gerais, em forma de diretrizes, sob pena de tornarem indcua a competéncia
municipal, que constitui exercicio de sua autonomia constitucional.

Nota-se, assim, que a Lei 13.465/2017 configura-se como norma geral, ou melhor,
segundo Thiago Marrara e André Simionato Castro (2019, p.93), “os estados e municipios
poderdo complementa-las com normas mais detalhadas”

Apesar da competéncia concorrente dada pelo art. 24, I, da Constituicdo Federal em
direito urbanistico, trata-se de matéria de interesse local, de competéncia municipal, e deve
ser elaborada legislacdo especifica, com base inclusive em caracteristicas locais.

Sobre o tema, 0 STF j& se manifestou algumas vezes>*. Em julgado recente:

Essa autonomia revela-se primordialmente quando o Municipio exerce, de forma
plena, sua competéncia legislativa em matéria de interesse da municipalidade, como
previsto no art. 30, I, da CF. Por isso, toda interpretacdo que limite ou mesmo vede a
atuacdo legislativa do Municipio deve considerar a primazia do interesse da matéria
regulada, de modo a preservar a essencial autonomia desse ente politico no sistema
federativo patrio." RE 1.052.719 (rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 25-9-2018, 22
).

A prépria Simula Vinculante 38-STF clarifica, por exemplo, a competéncia municipal
para fixar o horario de funcionamento de estabelecimento comercial.

Por essa logica, todos os 5570 municipios deveriam ter uma lei especifica sobre a
regularizacdo fundiaria. Essa lei deve tratar do arquétipo administrativo do processo de
regularizacdo fundiaria levando em consideracdo as circunstancias faticas e de direito do
respectivo municipio. Sabe-se que a realidade de cada municipio é muito diferente, o que
invariavelmente dificulta uma legislacdo Unica para aplicacdo em todo territorio nacional.

Por tudo isso, € preciso perguntar-se, caso 0 municipio nao tenha lei que discipline o
interesse local, qual é a legislacdo aplicavel?

N&o havendo lei municipal, serd a aplicada a Lei 13.465/2017 e, caso haja necessidade
de utilizacdo analdgica para questdes de processo, serd aplicada subsidiariamente a Lei
9.784/1998.

Chama atencdo o objetivo do artigo 1° da Lei 9.784/1998 no tocante a protecdo dos

administrados. A referida lei concretizou inciso LV do artigo 5° da Constituicdo Federal, uma

> ADI 478, rel. min. Carlos Velloso, j. 9-12-1996, P, DJ de 28-2-1997, ADI 512, rel. min. Marco Aurélio, j. 3-3-
1999, P, DJ de 18-6-2001. Outros correlatos: ADI 3.731 MC, rel. min. Cezar Peluso, j. 29-8-2007, P, DJ de 11-
10-2007; ADI 3.691, rel. min. Gilmar Mendes, j. 29-8-2007, P, DJE de 9-5-2008 e RE 702.848, rel. min. Celso
de Mello, j. 29-4-2013, dec. monocratica, DJE de 14-5-2013.
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vez que assegurou varios direitos aos administrados nas suas relagdes juridicas com a
administracdo federal, principalmente o contraditorio e a ampla defesa.

Note-se que a referida lei tem ambito nacional, sempre em carater subsidiario a
legislacdo do municipio e do estado. Maria Sylvia Zanella di Pietro (2017) argumenta que
“embora a lei tenha 0 nome de “processo administrativo”, ndo contém apenas normas de
processo, mas fundamentalmente normas de direito de material com vetor principioldgico
constitucional.”

A jurista ainda afirma que a lei ndo estabeleceu um rito especifico, fases com
encadeamento légico, como ocorre, por exemplo, nos Cdédigos de Processo Civil e Processo
Penal. Na verdade, trouxe “normas basicas” sobre o processo administrativo no ambito da
administracdo publica federal direta e indireta.

Por fim, resta claro a aplicacdo subsididria da Lei de Processo Administrativo
9.784/1999 no tocante a irradiacdo dos principios e a aplicagcdo do encadeamento
procedimental na medida da sua compatibilidade analdgica, destacando-se principalmente os

meios de interposicéo de recursos.

3.2 ABERTURA

O artigo 28 da Lei 13.465/2017 inaugura o processo administrativo, prevendo como
etapa necessaria a deflagracdo pelos legitimados ao municipio em que se situa a area
regularizavel (artigos 28 e 32). Esta deve ser feita por algum dos entes legitimados,
relacionados no artigo 14 da Lei da Reurb (ptblicos ou privados) e no artigo 7° do Decreto
9.310/2018, para iniciar o processo administrativo, que desencadeara uma série de
procedimentos. O inciso I do artigo 28 da lei estabelece “requerimento dos legitimados”,

requerimento € sindnimo de solicitacdo, pedido. No entanto, cabe destacar que 0 municipio

% Dos Legitimados para Requerer a Reurb Art. 14. Poder&o requerer a Reurb: | A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, diretamente ou por meio de entidades da administracdo publica indireta; Il Os seus
beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas habitacionais, associagdes
de moradores, fundagdes, organizacdes sociais, organizacfes da sociedade civil de interesse publico ou outras
associag@es civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizagdo
fundiéaria urbana; I11 Os proprietarios de imdveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores; IV A Defensoria
Plblica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e V O Ministério Publico.§ 1° Os legitimados poderdo
promover todos 0s atos necessarios a regularizacdo fundiéria, inclusive requerer os atos de registro.§ 2° Nos
casos de parcelamento do solo, de conjunto habitacional ou de condominio informal, empreendidos por
particular, a conclusdo da Reurb confere direito de regresso aqueles que suportarem 0s seus custos e obrigacdes
contra os responsaveis pela implantagdo dos nucleos urbanos informais. § 3° O requerimento de instauracéo da
Reurb por proprietarios de terreno, loteadores e incorporadores que tenham dado causa & formagéo de ndcleos
urbanos informais, ou 0s seus sucessores, ndo 0s eximira de responsabilidades administrativa, civil ou criminal.
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integra a administragdo publica indireta, assim, pode instaurar, de oficio, a regularizagdo
fundiéria, tanto em sua vertente social quanto especifica.

Os demais legitimados poderdo deflagrar seus requerimentos diretamente a
municipalidade competente. A Lei da Reurb ndo exigiu nenhum tipo de pertinéncia tematica
para a administragéo indireta na elaboracdo do requerimento.

Destaca Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.173-174), que ‘os legitimados séo
pessoas ou entes autorizados ndo sO a solicitar a regularizacdo fundiaria, mas também a
promover o regular andamento dos procedimentos administrativos perante a municipalidade
competente.’

Para ela, sdo entes regularizadores, e podem ser divididos em publicos ou privados,
mas sempre agirdo no interesse de um nucleo urbano. Caso o interesse seja particular, existem
outras medidas, por exemplo, a usucapido extrajudicial.

Todos os atos dos legitimados devem estar pautados na utilidade da regularizagdo. A
ideia é que os legitimados tenham mesmo proatividade para a solugdo e cumprimento de
eventuais exigéncias, tanto do municipio quanto do Oficial de Registro de Imoveis e demais
Orgaos integrantes da regularizacao.

Caso essa proatividade gere custos, nos casos de Reurb E, poder-se-4 pleitear o
ressarcimento de toda as despesas nas fases do processo administrativo, em direito de
regresso, em face dos responsaveis pela implantacdo dos nicleos urbanos informais, nos
termos do artigo 14 § 2° da Lei 13.465/2017.

Michely Freire Fonseca Cunha (2019, p.36-37), aprofunda o debate sobre o rol de
legitimados. De acordo com a autora, aplica-se extensivamente o rol de legitimados, por
exemplo, a deflagracdo da Reurb social (S) ou especifica (E) por companhias de
abastecimento de agua.

A Lei 13.465/17 ndo exige um lapso temporal de constituicdo da pessoa juridica, mas
obriga a irradiacdo da pertinéncia tematica, isto é, o objeto da cooperativa deve estar
relacionado com as areas de desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria.

Além das pessoas juridicas de direito publico, Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, ou entidades da administracdo publica indireta, que terdo um viés na classificacdo
da Reurb S, surgem também no rol os beneficiarios individuais ou coletivos que podem atuar
diretamente ou por meio de cooperativas habitacionais, as associacdes de moradores,
fundagbes, organizagcBes sociais, 0s proprietarios dos imodveis, as loteadoras ou
incorporadoras, as organizagdes da sociedade civil de interesse publico ou outras associagdes

civis que tenham por finalidade atividades nas &reas de desenvolvimento urbano ou
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regularizacdo fundiéria urbana.

A Corregedoria do Estado de Sdo Paulo, por meio das Normas de Servigo dos
Cartérios Extrajudiciais, incluiu no rol dos legitimados a Companhia Metropolitana de
Habitacdo de Sdo Paulo (Cohab) e a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
do Estado de Séo Paulo (CDHU), para acabar com eventuais duvidas sobre as cooperativas
habitacionais.

E importante ressaltar que ndo ha necessidade de haver pedido coletivo para iniciar o
processo, € possivel pedido parcial para sua deflagracao.

Cabe uma pergunta nesse inicio de processo: caso algum “interessado” ndo previsto no
rol de legitimados apresente requerimento por escrito a municipalidade, qual serd a
consequéncia processual e o resultado juridico da solicitagdo?

Uma pergunta que pode surgir é: caso algum "interessado™ que ndo esteja previsto no
rol de legitimados apresente um requerimento por escrito a municipalidade, qual sera a
consequéncia processual e o resultado juridico da solicitacdo?

A principio sera indeferido o requerimento, no entanto, isso pode gerar uma atuacdo
de oficio pela municipalidade. Caso a municipalidade verifique a necessidade de
regularizacdo, podera ela de oficio instaurar.

Ainda sobre o termo “legitimados”, Thiago Marrara (2019, p.167-171) apontou acerto
nesta escolha em vez do termo “interessados”, ao analisa-10s na Lei 9.784/1999. Para ele, 0s
legitimados abarcam maior espécie de atores junto a administracdo publica. Assim, a opcéao
do legislador no inciso | do artigo 28 da Lei 13.465/2017 foi acertada.

Outra questdo tormentosa é a legitimidade da Defensoria Publica. E extremamente
dificil verificar a hipossuficiéncia em um ndcleo urbano informal, pois € comum termos
miscigenacdo de faixas econdmicas, 0 que ndo impediria a pertinéncia tematica desse 6rgao
constitucional independente.

Para Luiza Lins Veloso:

A Defensoria serve de instrumento de concretizacdo dos Direitos Humanos e
alcanca, assim, uma visdo coletiva e ndo mera atuacdo individual, resultando em
acesso a tutela metaindividual. As disposicdes Constitucionais somadas a Lei
13.465/2017 deixam claro o objetivo de participagdo da Defensoria Publica nos
processos administrativos e judiciais que reverberem o direito de moradia da
populacéo hipossuficiente (VELOSO, 2019, p.194).

Além disso, é possivel, no mesmo processo de regularizacdo fundiaria, a hibridez das
classificagbes, com 0s consequentes resultados inerentes ao arcabouco juridico respectivo.

Por fim, o requerimento que contenha defeitos ou falta de documentos para o regular
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desenvolvimento do procedimento administrativo, podera ser sanado pela propria
municipalidade, isto é, o 6rgdo competente para processamento do processo administrativo
ndo podera indeferir de plano sem o devido esfor¢co em pesquisas em seu acervo documental,
ou outras atividades que visem sanar, ratificar ou complementar o requerimento.

Nesse requerimento propriamente dito sera formulado um pedido de instauracéo

perante 0 municipio, que daré inicio ao processo administrativo de regularizacdo fundiaria.

3.3 CLASSIFICACAO DA REURB

O requerimento devera conter a modalidade de Reurb desejada, social, especifica ou
inominada. Para a classificacdo da Reurb-S (social), a composicdo ou a faixa de renda
familiar poderdo ser estabelecidas por ato do Poder Publico municipal ou distrital, observadas
as peculiaridades locais.

A renda familiar ndo podera ser superior ao quintuplo do salario minimo vigente, de
acordo com o Decreto 9.310/2018, no paragrafo Unico do artigo 6°. O Decreto, no entanto,
possibilitou a municipalidade estabelecer por meio de mérito discricionario o minimo para
subsungdo na modalidade social.

O estabelecimento da faixa de renda, além de observar as peculiaridades locais, devera
atentar ao consequencialismo administrativo, isto €, o processo ou norma administrativa
deverd indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas e prospectar,
assim, todas os efeitos dessa estipulagdo, aplicando um verdadeiro planejamento tributario e
administrativo.

Isso porque, na modalidade S da Reurb, toda a elaboracdo e o custeio do projeto, e da
implantacdo da infraestrutura, se necessario, serdo de responsabilidade do municipio. Ou seja,
0 gestor publico que ndo prognosticar corretamente a faixa, podera criar passivo de extrema
complexidade ao municipio.

Alteracdo importante nesse tema foi feita pela Medida Proviséria 996/2020, convertida
em Lei 14.118/2021 que incluiu no 8§ 2° do artigo 33 da Lei 13.465/2017, a faculdade dos
legitimados para promover, as suas expensas, 0 custeio do projeto e demais documentos
técnicos, a fim de agilizar o procedimento e promover maiores oportunidades para efetivagdo
da regularizacdo fundiaria.

Ainda sobre a solicitagdo da Reurb-S, o legitimado devera requerer:

A instauracdo da Reurb em uma das modalidades nos termos do artigo 13, inciso | e
Il da lei; O deferimento ou indeferimento da modalidade no prazo maximo de 180
dias, sob pena, caso o municipio fique inerte, de automatica fixagdo da modalidade
pleiteada pelo legitimado, sem prejuizo de futura revisdo (8 3° do artigo 30 da Lei
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13.465/2017); *°

Elaboracdo do Projeto de Regularizacdo Fundiaria e do Projeto Urbanistico nos
termos do artigo 35 e 36 da Lei 13.465/2017, ou ainda, e se for o caso, a aprovacao
do projeto com a definicdo do responsavel pela infraestrutura, ja que a gleba objeto
da regularizacdo pode ser formada por area de titularidade de ente publico e
particular, nos termos do inciso Ill do artigo 28 cumulado com artigo 33 da Lei
13.465/2017; A realizacdo pela municipalidade das obras de infraestrutura
essenciais, para regularizacdo; Eventual elaboracdo de estudos técnicos em areas
situadas de riscos geotécnicos, de inundagdes ou de outros riscos especificados em
lei nos termos do artigo 39 da Lei 13.465/2017; Eventual estudo técnico que
demonstre a melhoria das condi¢gdes ambientais em relagdo a situacdo anterior
decorrente da adocéo das medidas nele preconizadas nos termos do artigo 64 e 65 da
Lei 12.651/2012; O processamento da Reurb, com a expedicdo das notificacbes e
editais necessarios. (BRASIL, 2012).

Assim, apos analise do requerimento, havera emissdo da Certiddo de Regularizacao
Fundiéria (CRF) e de eventual Titulo de Legitimacdo Fundiaria. Juntamente com o Projeto de
Regularizacdo Fundiéria, serd encaminhado para o competente registrador imobiliario, nos
termos do artigo 28, VII da Lei 13.465/2017.

Vale ressaltar que para expedicdo da CRF as obras de implantacdo de infraestrutura
essencial °’, de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional, bem como sua
manutencdo, ndo precisam estar prontas™, podendo ser realizadas antes, durante ou apés a
conclusédo da Reurb, desde que 0s prazos estejam definidos € as intervencdes especificadas
(artigo 36, § 3°, da Lei 13.465/2017).

E necessario anexar 0s documentos que comprovem a natureza juridica dos
legitimados e todos os outros documentos que se facam necessarios para a analise do pleito.

Quando o nucleo urbano informal for de populacdo de média ou alta renda, a
modalidade de Reurb ndo podera ser a social, mas a especifica. No requerimento, serdo

apresentados praticamente 0s mesmos documentos ja mencionados, com acréscimo dos

% Infraestrutura urbana pode ser descrita como o conjunto das instalacdes necessérias as atividades humanas, tais
como rede de esgotos e de abastecimento de dgua, energia elétrica, coleta de aguas pluviais, rede telefénica e gas
canalizado’. (ELOY, E. J. S; CARDOSO, L. R. A, 2011). Disponivel em:
http://www.pcc.usp.br/files/text/publications/BT_00566.pdf. Acesso em 28 agosto 2023.

> Segundo Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Mencio (2017, p.44) a Lei 13.465/2017 ao introduzir a
terminologia inovou o sistema normativo, que sempre se referia a infraestrutura basica, como definida na Lei
6.766/1979. A Lei considera a essencialidade da infra quando: Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura
essencial 0s seguintes equipamentos: Possui sistema de abastecimento de dgua potavel, coletivo ou individual;
sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou individual; rede de energia elétrica
domiciliar; solucdes de drenagem, quando necessario; e outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios
em funcdo das necessidades locais e caracteristicas regionais.

*% Com advento da Lei 14.118/2021 e sua Instrucdo Normativa N° 2, de 21 de janeiro de 2021 que regulamenta
o0 Programa de Regularizagdo Fundiaria e Melhoria Habitacional, integrante do Programa Casa Verde e Amarela,
destinado ao atendimento de necessidades habitacionais e a garantia da seguranca na posse de moradia de
familias de baixa renda iniciou-se um debate sobre sua precariedade, Isadora Guerreiro alerta sobre a possivel
privatizacdo e precarizacdo da regularizacdo, principalmente pelo programa de titulagdo ndo considerar a
execucdo da infraestrutura urbana. Disponivel em: http://www.labcidade.fau.usp.br/normativa-da-regularizacao-
fundiaria-do-casa-verde-e-amarela-mais-problemas-a-vista/ acesso em 11 agosto de 2023.



http://www.pcc.usp.br/files/text/publications/BT_00566.pdf.%20Acesso%20em%2028%20agosto%202023
http://www.labcidade.fau.usp.br/normativa-da-regularizacao-fundiaria-do-casa-verde-e-amarela-mais-problemas-a-vista/
http://www.labcidade.fau.usp.br/normativa-da-regularizacao-fundiaria-do-casa-verde-e-amarela-mais-problemas-a-vista/
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documentos necessarios a provar os direitos reais envolvidos, do rascunho dos ocupantes com
potencialidade de titulagdo, do cronograma de obras, se necessdrio, e do termo de
responsabilidade pela elaboracéo das obras.

O projeto de regularizacdo fundiaria devera considerar as caracteristicas da ocupacéo e
da é&rea ocupada para definir os pardmetros urbanisticos e ambientais especificos, além de
identificar os lotes, as vias de circulagdo e as areas destinadas a uso publico, quando for o
caso.

O legitimado na Reurb-E terd a responsabilidade pela deflagracdo na serventia
imobiliaria. Em ambos os casos, Reurb-S e Reurb-E, a municipalidade ter4 180 dias para
classificar e fixar a modalidade.

Na Reurb-E, diferentemente da Reurb-S, que é responsabilidade do municipio, o
legitimado devera apresentar o projeto de regularizacdo fundidria com o levantamento
planialtimétrico e cadastral georreferenciado, subscrito por profissional competente e
acompanhado de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de
Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrard as unidades, as construcdes, 0 sistema
viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do
nacleo a ser regularizado.

O solicitante devera:

Apresentar planta do perimetro do ndcleo urbano informal com demonstragdo das
matriculas ou transcrigdes atingidas, quando for possivel e estudo preliminar das
desconformidades e da situacdo juridica, urbanistica e ambiental;

Elaborar o projeto urbanistico com os memoriais descritivos juntamente com a
proposta de solugdes para as questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento
dos ocupantes, quando for o caso;

Elaborar o projeto urbanistico com os memoriais descritivos, incluindo propostas de
solugdes para questBes ambientais, urbanisticas e reassentamento dos ocupantes,
quando necessario;

Efetuar estudo técnico e estudo ambiental para situagdes de risco e para as previstas
na lei ambiental, quando for o caso, e, finalmente,

Apresentar cronograma fisico de servicos e implantacdo de obras de infraestrutura
essencial, compensagfes urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas
por ocasido da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundidria com o termo de
compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo
cumprimento do cronograma fisico. (BRASIL, 2017).

O efetivo requerimento ndo sé inicia o processo administrativo, mas também marca o
inicio da regularizacdo e estabelece uma série de efeitos juridicos para os ocupantes do
nucleo, como por exemplo, a garantia perante o Poder Pablico, aos ocupantes dos nucleos
urbanos informais situados em areas publicas a serem regularizadas, da permanéncia em suas

respectivas unidades imobiliarias, preservando-se as situagdes de fato j& existentes até o

eventual arquivamento definitivo do procedimento.
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3.4 PROJETO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Os requisitos minimos do projeto de regularizacdo fundiaria estdo previstos nos
incisos dos artigos 35°° e 36 da Lei 13.465/2017.

Para Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.165-166), ndo obstante a simplificacdo
dessa lei indicada pelo legislador, essa ndo é necessariamente a conclusdo pessoal da jurista,
apos andlise detalhada. Em outras palavras, a nova Lei de Regularizacdo Fundiaria foi mais
rigida em relacdo a sua antecessora. Isso pode ser verificado ao analisar a parcialmente
revogada Lei 11.977/2009, e comparar o artigo 51 com as disposic¢Oes da Lei 13.465/17.

A jurista Macedo destaca que:

A lei anterior exigia alguns elementos minimos, como a especificagdo das areas ou
lotes que seriam regularizados, das edificagdes que seriam relocadas, as vias de
circulagdo existentes ou projetadas, as outras areas destinadas a uso publico, se
possivel, as medidas necessarias para a promocao da sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental da &rea ocupada, incluindo as compensa¢es urbanisticas e
ambientais previstas em lei e as medidas previstas para adequagdo da infraestrutura
basica (MACEDO, 2020. p.165).

Complementando esse raciocinio, €é possivel verificar na exigéncia do
georreferenciamento medida gravosa que dificulta sua execugdo, ja que, a anterior, ndo
mencionava tal requisito, e nem mesmo a Lei de Parcelamento do Solo a exige para novos
parcelamentos do solo.

E possivel verificar preocupacdo com a titulacdo formal e ndo material — situacdo que
promove a regularizacdo no papel administrativo, mas sem ingresso no sistema registral, nem
alteracdo fatica — a Lei 13.465/17 perquiriu esse objetivo metafisico - no entanto, como ja
mencionado acima, os artigos 35 e 36 com maiores niveis de exigéncia, perquirindo assim

uma regularizacdo com duas vertentes, a formal/registral e a material/fisica.

59 Art. 35. O projeto de regularizagdo fundiaria contera, no minimo: - Levantamento planialtimétrico e cadastral,
com georreferenciamento, subscrito por profissional competente, acompanhado de Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrard as
unidades, as construcdes, o sistema viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos
caracterizadores do nucleo a ser regularizado; - Planta do perimetro do nicleo urbano informal com
demonstragdo das matriculas ou transcri¢ces atingidas, quando for possivel; - Estudo preliminar das
desconformidades e da situacdo juridica, urbanistica e ambiental; IV - projeto urbanistico; - Memoriais
descritivos; - Proposta de solucdes para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes,
guando for o caso; - Estudo técnico para situagdo de risco, quando for o caso; - Estudo técnico ambiental, para os
fins previstos nesta Lei, quando for o caso; - Cronograma fisico de servigos e implantagdo de obras de
infraestrutura essencial, compensac@es urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido
da aprovacédo do projeto de regularizagdo fundiéria; e - Termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis,
publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico definido no inciso 1X deste artigo.Paragrafo Gnico.
O projeto de regularizacdo fundiaria deverd considerar as caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada para
definir pardmetros urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagdo e as
areas destinadas a uso publico, quando for o caso.
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Para Luciana Nicolau Ferrara e Rosana Denaldi (2019, p.70-79), “com advento da Lei
13.465/2017 foi possivel verificar certo protagonismo no projeto de regularizagdo fundiaria,
tendo em vista seus vetores urbanisticos e sociais”. Segundo as autoras, o Decreto 9.310/2018,
que fez correcdes de redacao e conteido e conferiu maior importancia ao instituto no processo
de regularizacéo fundiéria.

A elaboracédo do projeto de regularizacdo fundiaria é obrigatoria para qualquer Reurb,
independentemente do instrumento que tenha sido utilizado para a titulacdo, exceto na
regularizacdo fundiaria inominada, hipétese prevista no artigo 69 da Lei 13.465/2017, e
quando se tratar de nucleos urbanos ja regularizados e registrados cujos ocupantes estejam
com a titulagdo pendente (8 2° do artigo 21 do Decreto).

Na elaboracéo do projeto de regularizacdo fundiaria, ficara dispensada a apresentacédo
da Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART ou do Registro de Responsabilidade
Técnica — RRT quando o responsével técnico for servidor ou empregado publico. A
inexisténcia de lei municipal especifica que trate de medidas ou posturas de interesse local,
aplicaveis a projetos de regularizacdo fundiaria urbana ndo impedira a deflagracao e o regular
desenvolvimento do processo administrativo.

A partir da instauracdo da Reurb, o municipio ou o Distrito Federal devera aprovar o
projeto de regularizacdo, sua elaboragdo e o custeio da implantacdo da infraestrutura
essencial

A Reurb-S sera operada sobre area de titularidade de ente publico, cabendo ao referido
ente pablico ou ao municipio, ou ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar o projeto
de regularizacdo fundiaria, nos termos do ajuste que venha a ser celebrado, e a
implantacdo da infraestrutura essencial, quando necessaria.

Ja na Reurb-E, a regularizacdo fundiaria sera contratada e custeada por seus potenciais
beneficiarios ou requerentes privados, afastando-se de inicio 0s custos para a administracdo
publica direta. No entanto, na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse publico, o
municipio ou o Distrito Federal poderdo elaborar e custear o projeto de regularizacdo
fundiaria e a implantacdo da infraestrutura essencial, com cobranga posterior a seus
beneficiarios.

Essa alteracdo final foi incluida pelo Decreto 9.597/2018 e, para as autoras Luciana
Nicolau Ferrara e Rosana Denaldi (2019, p.73), abriu-se uma possibilidade de onerar o Poder
Publico.

Por essa razdo, a MP 996/2020, convertida na Lei 14.118/2021, limitou essa

possibilidade, uma vez que previu na Reurb-E que a regularizacdo fundiaria sera contratada e



87

custeada por seus potenciais beneficiarios ou requerentes privados. Na Reurb-E “sobre areas
publicas, se houver interesse publico, 0 municipio podera proceder a elaboragdo e ao custeio
do projeto de regularizacdo fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial, com
posterior cobranca aos seus beneficiarios” (Medida Provisoria n® 996/2020 convertida em Lei
14.118/2021, artigo 33, 8§ 1°, 1l e I1I).

Ou seja, com esse sobressalto legislativo, ainda que o municipio ou Distrito Federal
deflagre a elaboracéo e o custeio do projeto de regularizacdo com a respectiva implantacéo da
infraestrutura essencial®, havera posterior cobranca aos seus beneficiarios, impedindo assim
um desvio de finalidade publica.

Voltando aos elementos necessarios para o projeto de regularizacdo fundiéria, o artigo
30 do Decreto 9.310/2018 dispde:

Art. 30. O projeto de regularizagdo fundiéria contera, no minimo: - levantamento
planialtimétrico e cadastral com georreferenciamento, subscrito por profissional
legalmente habilitado, acompanhado de ART ou de RRT, que demonstrara as
unidades, as construcdes, o sistema viario, as areas publicas, os acidentes geograficos
e os demais elementos caracterizadores do nicleo a ser regularizado; (Redagéo dada
pelo Decreto n° 9.597, de 2018) - Planta do perimetro do ndcleo urbano informal
com demonstracdo das matriculas ou das transcri¢des atingidas, quando possivel; -
Estudo preliminar das desconformidades e das situagdes juridica, urbanistica e
ambiental; Projeto urbanistico; V - memorial descritivo; Proposta de solu¢Bes para
questbes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando for o
caso; Estudo técnico para situagdo de risco, quando for o caso; VIII - estudo técnico
ambiental, quando for o caso; Cronograma fisico de servigos e implantacéo de obras
de infraestrutura essencial, compensagdes urbanisticas, ambientais e outras, quando
houver, definidas por ocasido da aprovagdo do projeto de regularizacdo fundiéria; e -
Termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, pablicos ou privados,
para cumprimento do cronograma fisico, definido no inciso IX. § 1° Na
regularizacdo de ndcleo urbano informal que ja possua a infraestrutura essencial
implantada e para o qual ndo haja compensac¢Bes urbanisticas ou ambientais ou
outras obras e servicos a serem executados, fica dispensada a apresentagdo do
cronograma fisico e do termo de compromisso previstos nos incisos IX e X do
caput. § 2° Na hipdtese a que se refere o § 1°, constara da CRF que o nucleo urbano
regularizado ja possui a infraestrutura essencial definida no § 1° do art. 31 deste
Decreto e que ndo existem compensacfes urbanisticas ou ambientais ou outras
obras e servigos a serem executados. 8 3° O projeto de regularizacdo fundiaria
considerard as caracteristicas da ocupagdo e da area ocupada para definir parametros
urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de
circulagdo e as areas destinadas a uso publico. 8§ 4° Na Reurb-S, cabe a
concessionaria ou a permissionaria de servicos publicos, mediante provocagdo do
Poder Publico competente, a elaboragdo do cronograma fisico de implantagdo da
infraestrutura essencial e a assinatura do termo de compromisso para
cumprimento do cronograma. (Incluido pelo Decreto n° 9.597, de 2018.)

% Conforme dito no capitulo I, ao tratar dos objetivos e principios, a Lei 13.465/2017 estatui que Os
responsaveis pela implementacdo das obras e servicos firmardo termo de compromisso (Artigo 35, X) que nos
termos do artigo 21 p 1°, do Decreto n° 9.310/2018 tem forca de titulo executivo extrajudicial. Ou seja, mesmo
que a titulacdo formal acontece previamente, sem a conclusdo das obras, ha instrumento para for¢cosamente
cumprir o disposto na Lei.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9597.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9597.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9597.htm#art1

88

Logo de inicio, identifica-se que a descricdo da area a ser regularizada devera ter
levantamento planialtimétrico e cadastral georreferrenciado, subscrito por profissional
competente e acompanhado de Anotacdo de Responsabilidade Técnica — ART ou Registro
de Responsabilidade Técnica — RRT, que demonstrara as unidades, as construgdes, o sistema
viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do
nacleo a ser regularizado.

O georreferenciamento consiste na verificacdo da forma, dimenséo e localizacdo do
imovel por meio de métodos de levantamento topografico. Esse processo resulta na definicédo
dos limites, das caracteristicas e confrontacGes de cada imdvel. Essas defini¢Bes sdo feitas por
meio da descricdo das coordenadas dos Vértices limitantes referenciadas no Sistema
Geodésico Brasileiro.

No caso de imovel rural, estas coordenadas devem ter precisdo posicional fixada pelo
Incra, por meio do Sistema de Gestdo Fundiaria — SIGEF®!. No caso de imével urbano, ndo é
necessario.

Como ja dito, a Lei 11.977/2009 ndo exigia requisitos tdo complexos para
especializacdo do nucleo urbano informal, o que realmente indica uma maior dificuldade na
delimitacdo da area e das unidades regularizaveis.

Os levantamentos topogréaficos georreferenciados serdo realizados conforme as
normas técnicas para servigos topograficos da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas -

ABNT, o disposto no Decreto 89.817/1984 e as normas técnicas da Diretoria do Servico

81 O Sistema de Gest&o Fundiaria (SIGEF) é uma ferramenta eletronica desenvolvida pelo Incra e pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario —MDA para subsidiar a governanga fundiaria do territorio nacional. Por ele sdo
efetuadas a recepcdo, validacdo, organizagdo, regularizacdo e disponibilizagdo das informacdes
georreferenciadas de limites de imoveis rurais, publicos e privados. O projeto SIGEF foi apresentado pela
Camara Técnica de Ordenamento Territorial, Regularizagdo Fundidria e Gestdo Ambiental do Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu —PDRS Xingu. O desenvolvimento do projeto é coordenado
pela SERFAL/MDA, com especificagdo em parceria com o Incra, que contribuiu com o conhecimento
previamente acumulado para o projeto de certificacdo automatizada e-Certifica. Por meio do SIGEF sdo
realizadas a certificagdo de dados referentes a limites de imdveis rurais (8 5° do art. 176 da Lei 6.015/1973) e a
gestdo de contratos de servicos de georreferenciamento com a administragdo publica, compreendendo:
Credenciamento de profissional apto a requerer certificagdo; Autenticidade de usuarios do sistema com
certificacdo digital, seguindo padrdes da Infraestrutura de Chaves Publicas (ICP-Brasil)[1]; Recepgdo de dados
georreferenciados padronizados, via internet; Validacdo rapida, impessoal, automatizada e precisa, de acordo
com os parametros técnicos vigentes; Geragdo automatica de pecas técnicas (planta e memorial descritivo), com
a possibilidade de verificacdo de autenticidade online; Geréncia eletrdnica de requerimentos relativos a parcelas:
certificacdo, registro, desmembramento, remembramento, retificacdo e cancelamento; Possibilidade de inclusdo
de informacg0es atualizadas do registro de imdveis (matricula e proprietério) via internet, permitindo a efetiva
sincronizacdo entre 0s dados cadastrais e registrais; Gestdo de contratos de servicos de georreferenciamento com
a administracdo publica, com acesso para 6rgaos publicos, empresas, responsaveis técnicos e fiscais; Pesquisa
publica de parcelas certificadas, requerimentos e credenciados. Disponivel em:
https://sigef.incra.gov.br/documentos/manual/#h.69kro5ec40it acesso em 06 agosot de 2023.
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Geografico do Exército Brasileiro, e serdo acompanhados de ART ou de RRT.

E necessaria uma reflexdo mitigadora em face da Lei 6.766/1979, que trata do
parcelamento do solo urbano: como é que para os loteamentos urbanos devidamente
aprovados, ndo é exigido o georreferenciamento, e para o processo de regularizacdo fundiéria,
que deveria ter um esforco hermenéutico flexibilizado, é exigido?

O inciso Il do artigo em analise, exige a planta do perimetro do nucleo urbano
informal com demonstracdo das matriculas ou das transcri¢des atingidas, quando possivel. A
medida € extremamente salutar, uma vez que as informacdes da cadeia filiatoria auxiliardo no
direito de propriedade e seguranca registral de acordo com os principios da especialidade
objetiva e subjetiva.

O inciso Il trata do projeto urbanistico, que devera indicar no minimo - as areas
ocupadas; o sistema viario e as unidades imobiliarias existentes e projetadas; as unidades
imobiliarias a serem regularizadas e suas caracteristicas; a &rea, as confrontaces, a
localizacdo, o nome do logradouro e o nimero da designacdo cadastral, se houver; as
unidades imobiliarias edificadas a serem regularizadas e suas caracteristicas, a area dos lotes e
das edificacOes, as confrontaces e a localizacéo.

Na localizacdo, é necessario o nome do logradouro e o numero da designacao
cadastral, quando for o caso; as quadras e as suas subdivisdes em lotes ou as fracOes ideais
vinculadas a unidade regularizada; as medidas de adequacdo para a correcdo das
desconformidades, quando necessarias; as medidas necessarias a adequacdo da mobilidade, da
acessibilidade, da infraestrutura e da relocacdo de edificaces; as obras de infraestrutura
essenciais, quando necessarias, e outros requisitos que sejam definidos pelo Poder Publico
municipal ou distrital (artigo 31 Decreto 9.310/2018).

O Grupo de Analise e Aprovacdo de Projetos Habitacionais - GRAPROHAB®, 6rgéo

62 para a elaboragdo do Projeto, deverdo ser observados a Lei Federal n° 6.766/79, sua alteracéo (Lei Federal n°
9.785/99), e os itens abaixo: 1. Projeto em escala 1:1.000, sendo aceitas outras escalas (comerciais, ex.: 1:500,
1:200), caso necessario. O Projeto Urbanistico devera estar vinculado a Certiddo de Conformidade da Prefeitura
Municipal por meio de alguma codificacdo, tal como nimero da Certiddo, nimero do Processo da Prefeitura,
etc., acompanhado de carimbo e assinatura do representante da Prefeitura. 2. Delimitacdo gréafica do perimetro da
area total do empreendimento, apresentando todos os dados existentes, tais como: metragens lineares das linhas
do perimetro, rumos ou azimutes, quando existentes na matricula, identificagdo dos nomes dos proprietérios das
areas vizinhas, etc. Apresentar, também, curvas de nivel de metro em metro, com identificagdo das linhas
mestras a cada 5 (cinco) metros, representacdo grafica do norte magnético com data (NM) ou norte verdadeiro
(NV) e identificagdo dos pontos de estaqueamento, a cada 20 (vinte) metros, e dos cruzamentos das vias
projetadas. Apresentar também o projeto urbanistico, referenciado com as coordenadas UTM, e indicagdo dos
usos/interferéncias nos recursos hidricos através de suas coordenadas UTM. 3. Todas as &reas resultantes do
projeto de parcelamento do solo, deverdo ser identificadas com suas caracteristicas e confrontagées, localizages,
area, logradouro, nimero e sua designacao cadastral, se houver, tal como fixado no item 3 do inciso Il, do § 1°
do art. 176 da Lei Federal 10.267/2001. 4. Indicagdo das faixas non aedificandi em linha tracejada nas porg¢des
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integrante da Secretaria de Habitagdo do Estado de S&o Paulo, no Manual de Aprovacgéo de
Projetos Habitacionais, prevé como requisitos do projeto urbanistico para aprovacdo de
loteamentos, desmembramentos e conjuntos habitacionais, que podem ser analisados
analogicamente para o processo administrativo de regularizagéo.

Juntamente com o projeto, deverd ser elaborado o memorial descritivo, que é um
documento que especifica todo o projeto a ser realizado, apresenta uma relacdo de todos os
itens da regularizacdo, das edificacOes, alteracdes e eventuais medidas compensatorias, de
acordo com os estudos preliminares das desconformidades e da situacdo juridica, urbanistica e
ambiental. Basicamente, o memorial serve para explicar em caracteres (texto) o que esta no
projeto.

O Manual de Aprovacdo de Projetos Habitacionais lista os elementos minimos do
memorial descritivo e justificado do empreendimento, dividindo-se em seis capitulos®®
Identificacdo; Descricdo da gleba; Caracterizagdo do loteamento; Especificagdo do sistema
viario; Infraestrutura e Assinaturas.

De acordo com o Decreto 9.310/2018, o memorial descritivo do nacleo urbano
informal deve conter no minimo a descricdo do perimetro do nicleo urbano, com indicacéo
resumida de suas caracteristicas; a descri¢do técnica das unidades imobiliarias, do sistema
viario e das demais areas publicas que componham o ndcleo urbano informal; a enumeracéo e
a descricdo dos equipamentos urbanos comunitarios e dos prédios publicos existentes no
nacleo urbano informal e dos servicos publicos e de utilidade publica que integrardo o
dominio publico com o registro da regularizacdo e, quando se tratar de condominio, as
descricdes técnicas; os memoriais de incorporacdo e 0s demais elementos técnicos previstos
na Lei 4.591/1964 .

E vélido lembrar que o memorial ndo é o projeto em si. O memorial tem o objetivo de

contar pormenorizadamente todo o desenvolvimento do projeto.

projetadas exceto quando essas faixas coincidirem com o viario, para obras de saneamento e drenagem. 5.
Indicagdo do sentido de escoamento das aguas pluviais. 6. Indicagdo das vias publicas, dos raios de curvatura
bem como de seu desenvolvimento. 7. Indicacdo das larguras das ruas e dispositivos de retorno. 8.
Representagdo grafica das ruas adjacentes oficiais (existentes ou projetadas) que se articulam ou confrontam com
o plano de loteamento. Vias projetadas que terminam em Area Verde, Sistema de Lazer e Area Institucional,
obrigatoriamente devem ser dotadas de dispositivo de retorno. Atender ao exposto no inciso 1V do artigo 4° da
Lei Federal n° 6.766/79, alterada pela Lei Federal n° 9.785/99, que dispGe acerca da necessidade de articular as
vias do loteamento com as vias adjacentes oficiais, existentes ou projetadas, e harmonizar-se com a topografia
local. 9.Indicacéo das faixas ndo edificaveis sob as linhas de alta tenséo, adutoras, coletoras de esgoto, oleodutos
ou gasodutos limitrofes ou no interior dos empreendimentos, bem como as areas situadas ao longo das faixas de
domlnlo publico das rodovias e ferrovias, determinadas pelas empresas responsaveis.

Manual Completo disponivel em:
http://app.habitacao.sp.gov.br/ManualGraprohab/9MemorialDescritivoeJustificativ.html Acesso em 11 de agosto
de 2023.
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O inciso V do artigo 28 do Decreto vai mais longe que a Lei 13.465/17; exige as
descri¢des técnicas das unidades imobiliérias, o que fard muito sentido na fase registral, em
que se abordara a necessidade de atendimento a especialidade objetiva no competente registro
de imdveis. No entanto, isso gera altos custos para os promoventes da regularizacao fundiaria.

Como se observa, essa previsdo prestigia o félio reali88, resultando em seguranga
juridica imobiliaria, porém, pode se tornar algo utopico ou de dificil concretizacdo. Para Paola
de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.167), “se a descricdo georreferenciada do imovel ou de
suas unidades ndo é necessaria nem para registrar um novo loteamento de acordo com a Lei
6.766/1979, por que seria cabivel no &mbito da regularizagcdo fundiaria que, por definicéo,
deveria ser mais desburocratizante.”

Além disso, inumeros municipios ao longo de toda a extensdo territorial ndo tém
profissionais habilitados para a execucdo desse munus. A autora advoga outras maneiras
menos custosas para a descri¢do do imovel urbano que também trazem seguranca, como por
exemplo a Universal Transversa de Mercator® (UTM).

Voltando a discussao do aumento de exigéncias do Decreto 9.310/2018 em face da Lei
13.465/2017, parece ser suficiente apenas a darea externa, sem a necessidade de
georreferenciamento individual de cada unidade habitavel. Cabe ressaltar que, o artigo 47
dessa lei cria uma clausula geral que possibilita a definicdo de padrbes dos memoriais
descritivos, das plantas e das demais representacdes graficas, inclusive as escalas adotadas e
outros detalhes técnicos, na medida em que esses padrdes seguirdo as diretrizes estabelecidas
pela autoridade municipal ou distrital competente, as quais serdo consideradas atendidas com
a emissdo da CRF. Esse é um ponto que sera destacado na qualificacdo registral, deste
trabalho.

Por fim, cabe mencionar a interacdo do processo administrativo com a legislacéo
ambiental, uma vez que os artigos 64 e 65 da Lei 12.651/2012 trataram do tema. Esta foi

alterada pela Lei 13.465/2017%, que dispds que na Reurb-S dos nicleos urbanos informais

% Vitor Frederico Kumpel e Carla Modina Ferrari (2020, p.114): “baseados na doutrina alem, tragam a origem
da adogdo do fdlio real, isto &, a utilizacdo de paginas especificas para cada bem imdvel, de modo a nelas
centralizar a busca das informacdes sobre a situacdo juridica de direito das coisas, a baixa idade média alemd,
mencionando o exemplo das pioneiras cidades de Danzig e Munique”. Universal Transversa de Mercator (UTM)
utiliza um sistema de coordenadas cartesianas bidimensional para dar localizagdes na superficie da Terra. E uma
representacdo de posicdo horizontal, isto €, é utilizada para identificar os locais na Terra independentemente da
posicdo vertical, mas difere do método tradicional de latitude

% A aprovacdo municipal da Reurb corresponde & aprovacio urbanistica do projeto de regularizacio fundiéria e,
na hipétese de o Municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a aprovacdo ambiental. (Redacdo dada pela Lei n°
14.118, de 2021) § 1° Considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6rgdo municipal que possua em seus quadros
ou a sua disposicdo profissionais com atribui¢do técnica para a analise e a aprovacao dos estudos referidos no art.
11, independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou a Unido. § 2° Os estudos referidos no art.
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que ocupam Areas de Preservacio Permanente, a regularizacdo fundiaria sera admitida por
meio da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria, na forma da lei especifica de
regularizacdo fundiaria urbana.

O referido projeto deve incluir estudo técnico que demonstre a melhoria das condi¢fes
ambientais em relacdo a situacdo anterior. Esse estudo deverd conter, no minimo, a
caracterizagdo da situacdo ambiental da &rea a ser regularizada, a especificacdo dos sistemas
de saneamento basico, a proposicdo de intervencdes para prevencdo e controle de riscos
geotécnicos e de inundacdes, a recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizagdo, a comprovagdo da melhoria das condigOes de sustentabilidade urbano-
ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a ndo ocupacgdo das areas de
risco e a protecdo das unidades de conservacdo, quando for o caso, a comprovacdo da
melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regulariza¢do proposta e a garantia
de acesso publico as praias e aos corpos d'agua.

Na Reurb-E, a Lei 13.465/2017, manteve a necessidade de demonstracdo de melhoria
das condicGes ambientais e das condi¢cdes de sustentabilidade urbano-ambiental, e de
habitabilidade apds a regularizacdo, com a instrucdo da caracterizacdo fisico-ambiental,
social, cultural e econdmica da area, a identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e
fragilidades ambientais e das restri¢ces e potencialidades da area.

Além disso, a especificacdo e a avaliacdo dos sistemas de infraestrutura urbana do
saneamento basico implantados, da ocupacdo consolidada, e de outros servicos e
equipamentos publicos, a identificacdo das unidades de conservacdo e das areas de protecdo
de mananciais na area de influéncia direta da ocupacdo, sejam elas aguas superficiais ou
subterraneas.

No tocante a regularizacdo ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de
qualquer curso d’agua, serd mantida faixa ndo edificavel com largura minima de 15 metros de
cada lado e, caso alguma érea seja tombada — meio de intervencdo do Estado na propriedade
privada para protegdo de interesse cultural ou ambiental — como patriménio historico e

cultural, a faixa ndo edificavel podera ser redefinida de maneira a atender aos parametros do

11 deverdo ser elaborados por profissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de
regularizagdo fundiaria e conter, conforme o caso, 0s elementos constantes dos arts. 64 ou 65 da Lei n°® 12.651,
de 25 de maio de 2012. § 3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as parcelas dos nicleos
urbanos informais situados nas areas de preservacao permanente, nas unidades de conservagdo de uso sustentavel
ou nas areas de protecdo de mananciais e poderdo ser feitos em fases ou etapas, sendo que a parte do nucleo
urbano informal ndo afetada por esses estudos poderd ter seu projeto aprovado e levado a registro
separadamente. § 4° A aprovacdo ambiental da Reurb prevista neste artigo podera ser feita pelos Estados na
hip6tese de o Municipio ndo dispor de capacidade técnica para a aprovacao dos estudos referidos no art. 11.
(BRASIL, 2017).
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ato do tombamento.

Por fim, o projeto de regularizagdo fundiéria, que integra também a CRF, é uma
especie da poés-eficacizacdo de Pontes de Miranda. Trazendo a producdo eficacial para
terceiros, regularizar é corrigir, construir condi¢cdes de possibilidade da validade juridica do
ato, negocio, processo ou norma, implementando toda interdiscipalinaridade inerente aos

aspectos urbanisticos e ambientais.

3.5 FASE DECISORIA

Apb6s o requerimento, haverd um processamento administrativo, fase na qual a
municipalidade emitira uma decisdo sobre a instauracdo do Processo Administrativo de
Regularizacdo Fundiaria Urbana.

A primeira formalidade ¢ fixar, no prazo de 180 dias, de maneira fundamentada e apds
os devidos estudos, a modalidade de Reurb, social ou especifica, e analisar o pedido para
deferimento ou indeferimento, com vistas a reformulacéo, se for o caso, ou, ainda, determinar
a instauracdo da Reurb, justificando a necessidade ou ndo da demarcacao urbanistica.

O descumprimento do prazo maximo de 180 dias para deferimento ou indeferimento
da modalidade, penaliza o ente, no caso de inércia, e implica em automatica fixacdo da
modalidade pleiteada pelo legitimado, sem prejuizo de futura revisdo (8 3° do artigo 30 da Lei
13.465/17). O legislador acertou em implementar o siléncio administrativo positivo,
sancionando, assim, a administracdo que ndo cumprir seu dever.

Para Thiago Marrara:

O ordenamento juridico brasileiro, ha décadas, reage contra omissGes processuais
ilicitas da administragdo publica por meio de esforgo hermenéutico constitucional e
legal do dever de decidir por normas que conferem ao siléncio das autoridades
administrativas o efeito de produzir atos administrativos ficticios. Para o jurista, a
Lei de Liberdade Econémica inovou ao adotar o siléncio positivo como regra geral
diante da violacdo, pela Administracdo Puablica Federal, de prazos de analise de
solicitagdo de atos liberatorios de atividade econdbmica (MARRARA, 2020, p.27).
Dessa forma, o siléncio positivo obriga a municipalidade a deliberar e, ainda que ndo o
faca naquele momento, a prosseguir no procedimento, com a possibilidade de reviséo
posterior da decisdo ficticia.
Esse dever decisorio esta previsto no artigo 32 da Lei 13.465/2017 e no artigo 24 do
Decreto 9.310/2018 e deve ser assinado pelo Prefeito ou por quem de direito.
Irene Nohara (2018, p.391-392) reforga o dever de decidir na medida em que anota um

cenario lamentavel nas reparticbes publicas, de reiterada pratica de engavetamento de
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requerimentos. Apesar da garantia constitucional, a Lei 9.784/1999 acertou em enfatizar esse
direito j& expresso na Constituicdo. Assim, a decisdo deve ser explicita, expressa e
devidamente motivada, observados os prazos legais.

No mesmo sentido, Adilson Abreu Dallari (2020, p.118-120) faz mencdo “a Lei
13.655/2018, que acrescentou alguns artigos na Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro
(LINDB). Esses artigos afetam diretamente a conduta das autoridades no mérito discricionario
das decisdes.”

E necessario que a motivacdo indique situagbes concretas e ndo simplesmente
terminologias abstratas, como por exemplo, “interesse publico”. E obrigatério ao
administrador prognosticar as consequéncias praticas da decisao, além de ajustar a finalidade
e a projecdo de medidas alternativas para consecucao do ato.

Nesse ponto, 0 municipio terd que estabelecer um critério temporal de inicio dos
processos administrativos de regularizacdo fundiaria. Isso porque, para os instaurados até 22
de dezembro de 2016, ha possibilidade de escolha do arquétipo juridico do processo
administrativo da lei anterior ou da lei nova, de acordo com o melhor interesse publico, ou
seja, opta-se pela aplicacdo da Lei 11.977/2009 ou pela aplicacdo da Lei 13.465/2017, como

prevé o artigo 75 desta.

3.5.1 Notificagéo

Despachada pelo municipio a instauracdo da Reurb com a devida fundamentacdo, sera
solicitada pela municipalidade ao Registro de Imoveis a realizacdo de buscas e a expedicdo de
certiddes para verificar o acervo registral, encampado nos principios da especialidade objetiva
e subjetiva

Ao proceder as buscas necessarias para determinar a titularidade do dominio dos
imdveis objeto da regularizacdo, tanto em seu acervo, quanto no registro de imdéveis e até em
pesquisa nos tabelionatos de notas da circunscricdo, 0 municipio deve notificar os confinantes
e terceiros eventual ente interessados, da apresentagcdo da impugnacao no prazo de trinta dias,
contado a partir da data de recebimento da notificagéo.

A notificacdo pode ser por via postal ou ainda pelo Registro de Titulos e Documentos,
que muitas vezes € cumulado com o Registro de Imdveis. Nas cidades menores, 0s cartorios
cumulam determinadas especialidades previstas na Lei 8935/1994. Acredita-se nesse formato,
ainda que onere um pouco o Poder Publico Municipal, visto que o resultado da notificacéo

extrajudicial é mais efetivo e revestido de fé publica.
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A municipalidade ainda fara a notificagdo por meio da publicacdo de edital, com prazo
de trinta dias, do qual devera constar, de forma resumida, a descricdo da area a ser
regularizada, para que os proprietarios, os confrontantes ndo encontrados ou que se recusaram
a receber as notificacdes possam impugnar a regularizacéo no prazo de 30 dias.

A ndo manifestacdo dos interessados serd interpretada como concordancia com o
prosseguimento da Reurb. Mais uma vez vale as li¢bes de Thiago Marrara, (2020, p.11) ja que
‘0 siléncio da administracdo publica consiste em uma conferéncia de efeitos juridicos ao
decurso do prazo decisorio.”

Por meio dessa ficcdo juridica, prestigia-se as relagdes intersubjetivas imediatas, no
sentido de que os que ndo se manifestam, ou porque ndo tém nenhum tipo de interesse, ou n&o
tém sua esfera de direito atingida.

Em sentido oposto, caso haja impugnacdo de qualquer interessado, 0 municipio pode
prosseguir com a regularizacdo da parte ndo impugnada, pode ainda optar por alterar o
projeto, acatando as impugnacOes, rejeitar de inicio as impugnacGes por considera-las
infundadas ou ainda adotar procedimento extrajudicial de composicéo de conflitos.

Ao rejeitar as impugnacdes infundadas, devera o ato administrativo fundamentado®4
demonstrar as razbes pelas quais assim as considerou, e dar seguimento a Reurb se o
impugnante ndo apresentar recurso no prazo de quinze dias, contados da data da notificagdo
da decisdo de rejeicdo. Com a interposicdo do recurso administrativo podera iniciar o
procedimento extrajudicial de composicao de conflitos.

O Decreto 9.310/2018, nos incisos do § 12 do artigo 24, trouxe um rol exemplificativo

de situagdes que indicam infundadas impugnacdes: | - ndo indicar, de forma plausivel, onde e

de que modo a Reurb avanca na propriedade do impugnante; Il - ndo apresentar motivacéo,
ainda que sumaria; ou Il - versar sobre matéria estranha ao procedimento da Reurb em
andamento.

A sistemaética dos incisos, muito festejados nos processos de retificacdo de area, foram
corretamente implementados, favorecendo assim os legitimados para o regular
desenvolvimento do processo administrativo. E inevitavel que surgirdo outros tipos de
impugnacao infundada, mas a ideia é que o ato administrativo baseado no consequencialismo,
fundamente de forma concreta a impertinéncia da impugnacéo, para que assim, gradualmente
avancem no objetivo regularizatorio.

Ainda sobre as ac¢Oes possiveis da municipalidade em face de impugnagcé&o, foi inserida
a possibilidade de deflagrar um procedimento extrajudicial de composi¢do de conflitos. O

artigo 27 do Decreto 9.310/2018 versou que 0s municipios e o Distrito Federal poderéo criar
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camaras de prevencédo e resolugdo administrativa de conflitos, no ambito da administracdo
local, inclusive mediante celebracdo de ajustes com os tribunais de justica estaduais que
detenham competéncia para dirimir conflitos relacionados a Reurb.

N&o h& como negar a complexidade de a administracdo municipal organizar um 6rgao
desse tipo para solugdo dos casos; isso demanda servidores capacitados e treinamento. Ainda
que possam celebrar convénio com os Centros Judicidrios de Solucdo de Conflitos e
Cidadania CEJUSCs ou com as camaras de mediacdo credenciadas perante os tribunais de
justica, o atendimento € precario.

O primeiro problema é a falta de cdmaras e de conhecimento técnico especifico para a
solugdo das impugnacbes, a qual demanda um profissional imparcial e com extremo
conhecimento fundiério.

O segundo problema é que muitos municipios ndo contam nem com férum, imagine
com centros desse tipo, 0 que inviabiliza o procedimento extrajudicial de composi¢do de
conflitos nos mais de 5.570 municipios do Brasil.

Buscando solucionar esta lacuna, a Lei 14.711/2023 inseriu brilhantemente na Lei
8.935/1994, em seu Art. 7-A, a competéncia, sem exclusividade ao Tabelido de atuar como
arbitro, mediador ou conciliador.

N&o h& como discordar de que as serventias extrajudiciais sdo dotadas de extrema
capilaridade nacional, além de independéncia e competéncia juridica para auxiliar nos
impasses fundiarios, 0 que gera uma grande economia para o erario publico.

A Lei Federal 8.935/1994 estabelece que cada sede municipal disponha de um Oficial
de Registro Civil das Pessoas Naturais e cada municipio de significativa extensdo territorial,
de um oficial em cada sede distrital (artigo 44, 8§ 2° e § 3°).

Essa previsdo garante uma capilaridade extraordinaria em nivel nacional. Segundo

José Renato Nalini, em artigo do jornal O Estado de Sao Paulo veiculado na ARPENPR:

[...] “O Estado é ausente na maior parte dos vilarejos, dos distritos, dos povoados
nas diversas unidades federadas. Nesses lugares ndo hd delegado de policia, nem
policial militar, muito menos juiz. Mas ali estd o registrador civil, Gnica presenca
estatal, a servir como conselheiro, como orientador, como pacificador”.

Nesse contexto, todo municipio conta com um cartério, especificamente um registro
civil das pessoas naturais cumulado com o tabelionato de notas, ou seja, mesmo onde ndo haja

qualquer representacdo do Estado, hd um cartério.
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Segundo o IBGE®®, o Brasil possui 5.570 cidades, da pequena Serra da Saudade
(MG), a menos populosa do Brasil, com apenas 781 habitantes, a metropoles como S&o Paulo
e seus mais de 12 milhGes de moradores, amparadas por 13.627 cartorios, segundo pesquisa
publicada pela Associagdo dos Notérios e Registradores do Brasil - ANOREG/BR®’

Os Registradores civis somam 7.653 cartorios em funcionamento de acordo com o
Portal da Transparéncia®®, prestando um servico publico de qualidade, onipresente para toda a
sociedade brasileira.

Ainda na pesquisa da ANOREG/BR, a maior capilaridade do pais sdo os cartorios. A
titulo de exemplo, o nimero de lotéricas é de 13.241; agéncias dos correios, 12.362; igrejas,
10.802 e delegacias, 4.283.

Os cartorios em geral estdo ligados a intersubjetividade. Verifica-se uma interface de
concretizacdo de direitos fundamentais em seus servigos publicos delegados pelo Estado no
microssistema constitucional do artigo 236 com a sociedade podendo sim contribuir nos
processos administrativos de regularizacdo fundiéria.

Aliés, para Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p.190-191), o Provimento n°
67/2018 do Conselho Nacional de Justica, atualmente substituido pelo provimento 149/2023
do préprio Conselho Nacional de Justiga, possibilita a realizacdo da mediacdo ou conciliacdo
perante o registrador imobiliario. A autora ainda cita que no sistema anterior, a Lei
11.977/2009 previa o registrador como responsavel por promover a tentativa de acordo entre
0 impugnante e o poder publico (artigo 57, § 9).

Para autora, é o registrador que tem de fato, todas as condi¢des de mediar ou conciliar
uma autocomposicao de conflitos, pois é ele que tem independéncia funcional, imparcialidade
e conhecimento técnico juridico necessario para encaminhar as partes pelo caminho da melhor
composicao.

Além disso, é o destinatario final da qualificacdo e registro. Imagine um acordo em
alguma camara ou centro de conflito que ndo se preocupe com 0s aspectos registrais, podera
ser qualificado negativamente ao ser prenotado na serventia registral e tornar-se um atraso
desnecessario e nada conveniente ao processo administrativo.

Ultrapassadas ou esvaziadas as impugnacdes, se for o caso, 0 municipio proferira

decisdo fundamentada para aprovar o projeto nos termos do artigo 12 da Lei 13.465/2017,
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recentemente alterado pela Lei 14.118/2021, uma vez que a aprovagdo municipal da Reurb
corresponde a aprovacgdo urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria e, na hipétese de o
municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a aprovagdo ambiental.

Na decisdo administrativa, 0 municipio devera fixar?°? o cronograma fisico dos
servicos de implementacdo e compensacdo urbanistica; indicar as intervencdes a serem
executadas, se for o caso, conforme o projeto de regularizacdo fundiaria aprovado; apresentar
0 termo?%2 de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo
cumprimento do cronograma fisico; expedir a Certiddo de Regularizacdo Fundiaria — CRF,
que deverd acompanhar a lista de ocupantes das unidades imobiliarias e seus respectivos
direitos reais (artigo 41, VI da Lei 13.465/2017).

Nem sempre a decisdo terd natureza instauradora, excepcionalmente, pode ser
denegatéria, e, nesses casos, deverd ser técnica e legalmente fundamentada de modo a
permitir, quando possivel, a reformulacdo do projeto e a reavaliacdo do pedido de aprovacao.

Para Michely Freire Fonseca Cunha (2019, p.47) essa modalidade de decisdo
denegatdria € excepcional e limita-se aos casos restritos.

A autora aponta que um dos casos para denegacdo do pedido de regularizagdo
fundiaria, é a hipotese de auséncia de consolidacdo do nucleo, aplicavel assim ainda a
legislagdo pertinente, seja a Lei do Parcelamento do Solo Urbano (6.766/1979) ou a Lei
4.591/64, Lei de Incorporacdo Imobiliaria, ou ainda a legislacdo municipal que trata de
parcelamento e edificacgdo.

Outra possibilidade de indeferimento é a regularizacdo fundiaria que tenha por objeto
imével acima da fragdo minima de parcelamento ou ainda imével que esteja cumprindo a
funcéo social da propriedade rural. Essa interpretacdo é contrério sensu ao inciso | do artigo
11 da Lei 13.465/2017, pois autoriza a regularizacdo, ainda que em area rural, mas abaixo da
fracdo minima de parcelamento e em area consolidada.

Eventualmente os imoéveis podem estar irregulares por falta de cumprimento de atos
registrais ou notarias. E muito comum haver iméveis ainda em transcricdo2%, sem a devida
abertura de matricula, contrato de gaveta ou ainda escrituras lavradas ha muito tempo sem a
as condicdes de registro.

Nesse contexto de auséncia de formalidade legal nos negdcios juridicos de
constituicdo de direitos reais, surge a figura da transferéncia per saltum, uma preocupacéo
tributaria. Sdo os casos em que as partes celebram contratos de gaveta, nunca levam a registro
e nem se revestem de forma publica. Acontecem inUmeras sucessdes de proprietarios

dominiais, 0 que resulta em descompasso com a realidade registral e uma auséncia de
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cumprimento legal/tributario, por exemplo, recolhimento de impostos.

Infelizmente, muitos operadores do direito interpretam de forma deturpada a Lei de
Regularizacdo Fundiaria, para que se irradiem formas alternativas e equivocadas que visam
evasOes fiscais e facilitacdo de acesso registral. Nesses casos, ha necessidade do poder
publico municipal, repreender os atos volitivos tendentes a enviesar a aplicabilidade da lei.

Por fim, a decisdo administrativa deve ser muito bem fundamentada, como ja
apontado, especialmente sobre o ja enfrentado “consequencialismo” oOu ‘“planejamento
administrativo™.

Para José Vicente Santos de Mendonga:

As consequéncias juridicas e administrativas devem ser certas e provaveis e néo
apenas plausiveis, sdo estados imediatos e imediatamente futuros associados a
interpretacdo ou a aplicagdo do Direito. E importante destacar que o administrador
deve indicar as consequéncias mais relevantes, seja em termos econémicos, politico-
administrativos ou sociais (MENDONCA, 2018, p.45-56).

Para o autor, o cumprimento dessa exigéncia necessita técnicas de dialogo intra e
extraprocessuais que minimizem a assimetria informacional. Essa consequéncia ndo é palpite
nem achismo, trata-se de derivacao I6gico-juridica ou cogitacdo empiricamente sustentada.

Finalmente, serd expedida a CRF com uma espécie de resumo de todos os

procedimentos administrativos, o que sera analisado a seguir.
3.5.2 Expedicdo da CRF

A Certiddo de Regularizacdo Fundiaria — CRF - é 0 ato administrativo de concluséo de
todo o processo administrativo perante a municipalidade competente. Essa certiddo é dotada
de registrabilidade, na medida em que é habil ao ingresso no Registro Imobiliario.

Certiddo® vem do latim CERTIFICATIO, “ato de atestar, tornar certo”, de CERTUS,
“seguro, fixo, determinado, garantido”, derivado de CERNERE, “distinguir, decidir”,
originalmente “peneirar, separar”. Para Michaelis *°, Dicionario Brasileiro da Lingua
Portuguesa, “é documento que tem fé publica, emitido por escrivao ou tabelido, com o qual se
certifica algo como verdadeiro; atestado, certificado”: “Aquilo era como a certiddo de

nascimento de uma acéo social de grande valor, e ninguém mais do que Paladino deveria ser o

1)

pat”.
Walter Ceneviva (2010, p. 92) afirma que a expressdo vem do latim, certitudine
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(certeza). E instrumento emitido pelo registrador para afirmar ato ou fato, ou ndo ocorréncia
constante de seus registros. Essa acdo de certificar é assegurada a quem a lei atribui tal funcéo
para confirmar um fato jurigeno relevante.

A Lei 13.465/17 definiu a CRF em dois momentos distintos:

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se: V - Certiddo de Regularizacdo Fundiaria
(CRF): documento expedido pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb,
constituido do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado, do termo de
compromisso relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacdo fundiaria e da
legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal
regularizado, da devida qualificacdo destes e dos direitos reais que lhes foram
conferidos; o nome do nicleo urbano regularizado;( grifo nosso) Art. 41. A Certiddo
de Regularizacdo Fundidria (CRF) é o ato administrativo de aprovacdo da
regularizacdo que deverd acompanhar o projeto aprovado e devera conter, no
minimo: grifo nosso. | - O nome do ndcleo urbano regularizado; 11 - a localizag&o; -
A modalidade da regularizagdo; - As responsabilidades das obras e servigos
constantes do cronograma; V - a indicacdo numérica de cada unidade regularizada,
quando houver; VI - A listagem com nomes dos ocupantes que houverem adquirido
a respectiva unidade, por titulo de legitimacéo fundiaria ou mediante ato Unico  de
registro, bem como o estado civil, a profissdo, 0 nimero de inscrigdo no cadastro das
pessoas fisicas do Ministério da Fazenda e do registro geral da cédula de identidade
e a filiacdo.

E necesséario identificar a natureza juridica da CRF, e se ha conflito ou ndo com a Lei
13.465/2017. Observe-se que, no primeiro momento, a CRF ¢ identificada como “documento
expedido pelo Municipio” e, no segundo, como ‘“ato administrativo de aprovacao da
regularizacao”.

Para Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p. 196), “a CRF ndo tem natureza de ato
administrativo, mas apenas de repositorio material do ato de aprovacdo praticado
anteriormente pelo municipio.”

A autora prefere definir como documento em vez de ato administrativo, ao passo que
afasta a definicdo de ato administrativo. Essa opcdo faz sentido ao ponderar-se sobre sua
irradiacdo e sobre o controle administrativo ou judicial. E inegavel que todo ato
administrativo é produto de um processo ou procedimento administrativo.

Segundo Celso Ant6nio Bandeira de Mello (2018, p.379), “o ato administrativo é um
ato juridico, pois trata-se de declaracdo que produz efeitos juridicos. Para o autor, € espécie de
ato jurigeno marcado por caracteristicas que especificam no género, atos juridicos.”

N&o deixa de ser uma declaracdo do Estado no exercicio de suas fungdes, revestida de
suas prerrogativas publicas. Para o autor, € manifestacdo mediante providéncias juridicas
complementares a legislacdo, afim de dar cumprimento, sujeitos ao controle administrativo e
judicial.

Em sentido oposto a complexidade do ato administrativo, a defini¢do de “documento”

segundo o dicionario Michaelis é qualquer escrito ou impresso que fornece uma informacéo
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ou prova, usado para esclarecimento de algo. Ou seja, o alcance do termo “documento” em
relagdo ao arcabougo juridico € muito mais limitado do que o de “ato administrativo”.

E imprescindivel que a CRF tenha natureza de ato administrativo para que possa se
irradiar o consequencialimo juridico ou planejamento administrativo propriamente dito.

Ao analisar o artigo 21 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB, José Vicente Santos Mendonca, propde que:

O consequencialismo juridico é, por sua vez, postura interpretativa que considera
como elemento significativo da interpretacdo do direito as consequéncias de
determinada opgdo interpretativa, visto que o Poder Municipal devera avaliar seu
mérito nas decisdes de instauragdo e expedigdo da CRF (MENDONGCA, 2018, p.47).

Para 0 autor, as consequéncias juridicas e administrativas devem ser certas e provaveis
e ndo apenas plausiveis, sdo estados imediatos e imediatamente futuros associados a
interpretacdo ou a aplicacdo do Direito. Esse corolario ndo é palpite e nem achismo, trata-se
de derivacdo logico-juridico ou cogitacdo empiricamente sustentada.

Por outro lado, para Thiago Marrara:

E fundamental refletir criticamente sobre esse suposto ineditismo. Para o autor, o
consequencialismo € planejamento, e ponto. A exigéncia do planejamento estatal
justifica-se na prépria existéncia de um Estado Democratico de Direito, uma vez que
um Estado pautado na organizacdo e eficiéncia, e na consecucdo de metas publicas
adotara critérios prévios para prognostico dos resultados. Ainda afirma que o
planejamento ndo se coaduna com o autoritarismo. Na verdade, o Estado que
dispensar o planejamento e os estudos cientificos que auxiliam na tomada de
decisdes e na projecdo dos efeitos de cada ato administrativo, tenderd, na prética, a
tornar-se arbitrario pela negagdo dos desejos da populacdo inscritos na Constituigao
Federal e incapaz de fato e de direito de concretizar os interesses publicos primarios
sob sua tutela MARRARA, 2011, p. 02).

Em sentido oposto, caso entenda-se que o termo mais correto para identificar a
natureza juridica da CRF é simplesmente “documento”, é possivel afastar toda a ideia
desenvolvida até agora sobre o consequencialismo na regularizacdo dos atos. Até porque
“documento” tem um potencial hermenéutico muito mais limitado do que o proprio ato
administrativo.

Assim, é possivel afirmar que a CRF é um ato administrativo complexo que
acompanha os principais atos administrativo decisérios e todos os procedimentos de
importancia para a efetivacdo do direito. E importante salientar que a CRF € um procedimento
administrativo que integra o processo administrativo.

A Certiddo de Regularizagcdo Fundiaria é um documento expedido pelo municipio ao
final do processo da Reurb, constituido do projeto de regularizacdo fundiéria aprovado; do
termo de compromisso relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacdo fundiaria e da

legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado
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devidamente qualificados, e dos direitos reais que Ihes foram conferidos.

Dentre o rol de atos que integram a CRF, deverdo constar os instrumentos de
regularizacdo fundiaria, do artigo 15 da Lei 13.465/2017, devendo essa informacéo constar no
instrumento indicativo de direito real constituido e a listagem dos ocupantes a serem
beneficiados. Estes deverdo ser encaminhados ao cartorio de registro de imdveis, juntamente
com a CRF ou em momento posterior.

Paola de Castro Ribeiro Macedo (2020, p. 199) “define a listagem de ocupantes como
instrumento de concessdo ou reconhecimento de direitos reais ou de posse sobre as unidades
imobiliarias resultantes da Reurb.”

A outorga é unilateral feita pelo municipio em favor dos moradores de um nicleo
urbano informal regularizado. No caso da legitimacao fundiaria, a CRF ingressa no registro da
aquisicdo de propriedade, dispensadas a apresentacdo de titulo individualizado e as cdpias da
documentacao referente a qualificacdo do beneficiario.

O projeto de regularizacdo fundiaria aprovado, a listagem dos ocupantes e sua devida
qualificacdo, e a identificacdo das areas que ocupam, admite-se que o poder publico atribua
dominio por legitimacdo fundiaria aos ocupantes que ndo tenham constado da listagem inicial,
mediante cadastramento complementar.

Com isso, ndo ha prejuizo dos direitos de quem haja constado na listagem inicial,
caracterizando-se uma espécie de cindibilidade ulterior registral — tema que sera tratado no
préximo capitulo.

Segundo o Decreto 9.310/2018 no artigo 10, 8 1°, 0 minimo de informacdes na Reurb-
S é nome completo, estado civil e namero de inscri¢cdo no Cadastro de Pessoas Fisicas - CPF.
Destaca-se a importancia da municipalidade em obter a qualificagdo completa dos ocupantes
para concretizacao da especializacao subjetiva.

Nas demais classificacdes de regularizacdo fundiaria sera o nome do ocupante, o
estado civil, a profissdo, o nimero de inscricdo no CPF, o nimero da carteira de identidade e
a filiacdo (artigo 38, VI do Decreto 9.310/2018).

E possivel verificar mais uma flexibilizagio quando se fala de Reurb-S, em detrimento
da classificacdo especifica, essa é a razdo teleol6gica mesmo, a ideia é sempre pautada na
titulagdo formal/registral, efetuando assim, uma releitura da especialidade subjetiva, analisada
mais a frente.

Paola de Castro Ribeiro Macedo aponta:

A listagem como instrumento flexibilizador do procedimento de titulagdo e
especializacdo subjetiva. A titulagdo individual é ideal, mas muitas vezes ndo é
factivel; é tdo complexo esse processo que inviabiliza a regularizagdo. Assim, pode
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ser realizado de forma global e ndo individual, o que resulta em um processo
administrativo mais célere e conciso.

Na propria listagem é possivel ainda outorgar direitos reais de legitimacdo de posse,
legitimacdo fundiaria e 0s quinze instrumentos previstos no artigo 15 da Lei
13.465/2017, desenvolvidos no capitulo I (MACEDO, 2020, p.199).

Ademais, é possivel especializar fracdes ideais quando se trata de imdvel sujeito a
regime de condominio geral a ser dividido em lotes com indicacdo, na matricula, da area
deferida a cada condémino, assim, o municipio podera fazer a indicacdo de forma individual
ou coletiva, as unidades imobiliarias correspondentes as fracfes ideais registradas, sob sua
exclusiva responsabilidade, especializando-se assim as areas registradas em comum.

E muito importante essa atividade do municipio. Ainda que tenha um controle
posterior pelo Ministério Publico, pelo Poder Judiciario ou por eventual interessado, 0
municipio tem o poder inclusive de dispensar a outorga de escritura pablica para perfazimento
do negdcio com indicacdo de quadra e lote.

Ou seja, as novas matriculas das unidades imobiliarias serdo abertas mediante
requerimento de especializacdo formulado pelos legitimados de que trata esta lei, caso a
informacdo da listagem n&o conste do projeto.

O tema da escritura publica e da atividade notarial como auxiliar no processo
administrativo de regularizacdo fundiaria serd desenvolvido no proximo capitulo, mas é
necessario apenas uma ressalva critica nesse momento.

A escritura publica para Leonardo Brandelli é:

O instrumento notarial pelo qual o notario recebe a vontade manifestada pelas
partes para que preste assessoria e formalize o ato juridico adequado; é o ato por
meio do qual o tabelido recebe a vontade das partes, qualifica de forma juridica essa
vontade e cria o instrumento adequado a dar roupagem juridica a ela e a seus
consequentes efeitos (BRANDELLI, 2011, p.373-391).

A escritura pablica é o titulo puablico formado por um notério (tabelido de notas), que
atua na condicdo de assessor juridico das partes, orientado pelos principios e regras de direito,
pela prudéncia e pelo acautelamento, captando a vontade das partes e formalizando-a com as
devidas intervencdes imparciais para formacdo do negdcio juridico, revestido de fé publica e
com o devido progndstico dos efeitos jurigenos.

Note-se a importante funcdo na formalizagéo desse titulo e nos efeitos que reverberam
em todo o ordenamento, alids, o notario é profissional de direito, atua com imparcialidade e
contribui para a seguranca juridica.

Como dito alhures, a listagem de ocupantes deve reconhecer os direitos reais e

apresentar inclusive eventual minuta do instrumento-padrdo indicativo do direito real
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constituido, além da declaracdo de posse dos originais arquivados e devidamente subscritos
pelos beneficiarios, nos termos das Normas da Egrégia Corregedoria Geral da Justica do
Estado de S&o Paulo.

Indo além, Paola de Castro Ribeiro Macedo sustenta:

Ser muito custoso e dificil para a municipalidade desempenhar essa funcdo de
verificagdo da roupagem juridica de cada unidade imobiliaria. Para a autora, nesse
caso, 0 municipio seria responsavel pela regularizacdo fundiaria do solo, de forma
global, como ja foi dito, e os interessados deflagrariam individualmente na serventia
registral seus titulos. Esse seria o objetivo final mesmo, a titulacdo aos verdadeiros
donos (MACEDO , 2020, p. 201).

N&o é impossivel, mas nos parece utopico atribuir essa funcdo ao registrador. Quem
atua diuturnamente na seara registral depara-se com sérios desequilibrios e com a falta de
uniformidade na qualificacdo registral dos oficiais de registro, tanto no plano estadual quanto
federal, na interpretagéo do direito.

Enfim, de forma objetiva, nesse momento é necessario refletir sobre a atribuicdo de
novas responsabilidades & atividade notarial e registral nesse processo. E possivel afirmar a
melhoria nesse processo se os titulos puderem ser revestidos de fé publica, no aspecto

intrinseco e no extrinseco.

3.6 MEIOS DE CONTROLE ADMINISTRATIVO E JUDICIAL

A ideia desse topico € tratar dos meios de controle no processo administrativo de
regularizacdo fundiaria, em suas vertentes administrativa e judicial. Os expedientes ou
recursos disponiveis na seara registral serdo explorados no préximo capitulo.

Como ja foi dito, a lei municipal deve prever as fases do processo administrativo e, em
face de possiveis irresignacdes, 0s expedientes recursais para revisao e eventual reforma das
decisdes administrativas.

A Lei 13.465/2017, norma geral em processo administrativo de regularizacdo
fundiaria, foi silente no quesito de recursos. No entanto, aplicou bem o siléncio
administrativo, uma vez que implicou a automatica fixacdo da modalidade de Reurb indicada
pelo legitimado em seu requerimento, bem como o prosseguimento do procedimento
administrativo, sem prejuizo de futura revisdo dessa classificagdo pelo municipio, mediante
estudo técnico que a justifique.

Caso o municipio fixe de forma diferente o pedido do legitimado, ha possibilidade de
recurso ou eventual judicializacdo? Imaginando que essa decisdo deva ser pautada em um

planejamento de impacto financeiro?



105

Essa revisdo, mediante estudo técnico e com a devida roupagem administrativa, deve
ser deflagrada por interessado e ser dirigida a autoridade que proferiu a decisdo. A legislacdo
local deve prever expressamente o prazo para verificacdo e processamento.

Note-se que ha necessidade de um estudo técnico para revisao do ato administrativo —
decisdo ou siléncio. Luis Manuel Fonseca Pires (2013, p.205-211), “ao analisar o direito
comparado sobre discricionariedade técnica, observou uma especial atengdo para a aplicacdo
dos conceitos juridicos indeterminados, na medida em que se exige um filtro interpretativo de
critérios técnicos e cientificos na producao do ato administrativo.”

O autor discorda da parte da doutrina administrativa em que as apreciacfes técnicas
caracterizam uma espécie de discricionariedade administrativa. Para ele, “se estdo sujeitas ao
pleno controle judicial, ndo hd que se falar em “conveniéncia e oportunidade” para que se
afaste o controle do Judiciario. Isto ¢, toda e qualquer questdo técnica e cientifica, em dltima
analise, € irrestritamente controlavel pelo Judiciario” (PIRES, 2013, p.205-211).

Em relacdo a judicializacdo, caso ainda irresignado o interessado, € possivel a
impetracdo de mandado de seguranca — artigo 15 da Lei 12.016/2009 — uma vez que autoriza
a suspensao da liminar, ou da sentenca. Isso sem duvida é um bom exemplo de caracteristicas
do consequencialismo, pois ndo havera analise do mérito do julgador, apenas das
consequéncias da decisdo, impedindo a producdo de efeitos imediatos. Importante ressaltar
que o consequencialismo esta ligado ao planejamento, e que isso sempre existiu ou deveria
como dito alhures. Voltando a impugnacdo administrativa como meio de controle do processo
administrativo, inicialmente prevista no arquétipo municipal aplicavel, e, ndo havendo,
analogicamente a da Lei 9.784/1999 ou ainda da Lei 13.105/2015.

O Recurso Administrativo é regularmente estudado pela doutrina administrativista
como forma de controle dos atos administrativos. Assevera Jose dos Santos Carvalho Filho, a
respeito do assunto, que: “Recursos administrativos sdo os meios formais de controle
administrativo, através dos quais o interessado postula, junto a érgdos da administracdo, a
revisdo de determinado ato administrativo” (FILHO, 2019, p. 1017).

Além disso, detalhar os possiveis recursos administrativos, hierarquicos, proprios ou
impréprios, por exemplo na hipdtese de impugnacao do requerimento, a lei determina que seja
empregado meio extrajudicial de solucdo de conflitos (artigo 31, § 3°), aqui também como
técnica para evitar as delongas que decorreriam de processos judiciais, focando especialmente
na capacidade dos Registros de Imdveis competentes para apurar e propor solugdes
consensuais, além do necessario parecer sobre a retrato juridico.

Caso a Reurb abranja imdveis situados em mais de uma circunscricdo imobiliaria, o
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procedimento serd conduzido por cada um dos Oficiais dos Registros de Imoveis
competentes. Em linha com o artigo 43, § Unico da lei, o Provimento n° 51/2017 da
Corregedoria Geral de Justica de S&o Paulo -CGJSP determina que “o tramite se iniciara
perante o oficial da circunscricdo em que estiver a maior porcdo do nuacleo urbano
regularizado e, ap6s o registro da CRF, o agente promotor iniciara o procedimento nos
cartorios competentes pelas demais &reas urbanas envolvidas” (ESTADO DE SAO PAULO,
2017).

O controle judicial serd feito de acordo com as consequéncias inerentes ao ato ou
decisdo, rompendo o paradigma de retorica principiologica e atingindo um viés pratico. Além
disso, como a revisao judicial é posterior, quem vé depois vé melhor, contando com certo
beneficio no momento da invalidagéo.

Por ultimo, o capitulo 4 e seus subtemas tratardo do ndcleo das cidades pequenas do
Estado do Maranhdo com tradi¢Ges simples, onde a maioria dos municipios mais prosperos
estd nas areas agricolas. Ao contrério de outros lugares, as industrias ndo desenvolveram
significativamente para a urbanizacdo. Portanto, a regularizacdo das areas urbanas € vista

como uma maneira de revitalizar um patriménio hd muito tempo descuidado.
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4. A URBANIZACAO NO ESTADO DO MARANHAO

No contexto brasileiro, por meio da promulgacdo do Decreto Lei n°® 311, em
02.03.1938, foi estabelecida a categorizacdo de zonas rurais e urbanas para 0s municipios.

No Brasil, assim como em toda a Ameérica Latina, a dindmica de urbanizacdo emergiu
como um intensificamento do éxodo rural e dos movimentos migratérios. A partir dessa
interseccdo, os centros urbanos foram configurados. Segundo dados do IBGE (2010) a partir
de um levantamento censitario, constatou-se a confirmacao de uma populacdo de 11.465.644
individuos que habitam areas caracterizadas como nucleos urbanos ndo regulamentados.

Os fatores que apoiaram o processo de urbanizacdo no pais nem sempre derivaram de
motivacdes voltadas para o desenvolvimento. Alguns elementos desses estdo associados a
fatores como o éxodo rural, condi¢des precarias de vida no campo e métodos de mecanizagédo
na agricultura e na pecuéria, conforme destacado por Da Silva (2015).

Nos primeiros anos do século XXI, foram observados processos de reconfiguracdo das
estruturas arquitetdnicas e urbanas preexistentes nas zonas circundantes ao Centro Historico
da cidade de S&o Luis. Essa expansdo da trama urbana culminou na conurbacdo da porcao
leste com as cidades vizinhas, Sdo José de Ribamar e Paco do Lumiar, ocasionando uma
concentracdo de ocupacGes em areas carentes de infraestrutura urbana. Além disso, o
crescimento da cidade também ocorreu em direcdo ao oeste, em direcdo ao Distrito Industrial,
promovendo a ligacdo entre a regido central e o Porto de Itaqui, o que acelerou o processo de
degradacdo ambiental de ocupacdes nao regulamentadas (IBGE, 2000).

A empreitada de erigir estruturas contemporaneas numa urbe antiga, marcada pela
heranca colonial barroca, gera um contraste entre a simplicidade do modernismo e a estética
arquitetbnica contemporanea. Entretanto, essa nova paisagem urbana ndo conseguiu atender
as necessidades essenciais de servigos urbanos, que seriam fundamentais para a coeséo social
e a manutencdo da qualidade de vida da populacao.

De acordo com Espirito Santo (2006), ‘Sdo Luis, nos primeiros anos do século XXI,
assumiu uma configuracdo policéntrica, constituida por territérios interconectados, nos quais
se manifestam estruturas ambientais urbanas’. A criacdo de centros comunitarios promoveu o
crescimento do setor de servicos. ‘Em 2000, dos 196.868 domicilios particulares da cidade,
20,28% nao possuiam acesso a rede geral de abastecimento de dgua’ (IBGE, 2000).

Entre os anos de 2000 e 2010, S&o Luis experimentou a influéncia de migracoes
vindas de diversos estados, inclusive de outros paises, impulsionando as taxas de aumento

populacional e urbanizacdo, como resultado das transformacdes prematuras. Esse crescimento
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demogréafico propiciou uma continuidade territorial entre o0s municipios da regido
metropolitana, sobretudo entre os municipios de Sao José de Ribamar e Pago do Lumiar.

De acordo com os dados coletados pelo Censo Demogréafico de 2022, constata-se que
no referido ano, a Regido Metropolitana de S&o Luis (RMGSL) abrigava uma populacéo de
1.037.775 individuos (correspondente a 13,7% da populacéo total do estado), estendendo-se
por uma area de 217° km? (representando 2,8% da extensdo territorial maranhense). A
densidade demogréafica nessa regido era de 1.779,87 habitantes por quilémetro quadrado,
enquanto o Produto Interno Bruto (PIB) alcancou a cifra de R$ 20 bilhdes (equivalente a
38,8% do PIB estadual). Tais indicadores explicitam uma notavel concentracéo de riqueza e
populacdo numa parcela reduzida do territério (IBGE, 2022).

Na primeira década do século XXI, em Sdo Luis, foi observado um significativo
impulso no setor imobiliario, traduzido na construcdo de condominios de alto padréo, que
gerou na expansao vertical da cidade, notadamente nos bairros de maior prestigio, tais como
Calhau, Ponta da Areia e Renascenca. Nessas localidades, foi promovida a infraestrutura
urbana pela iniciativa privada, com respaldo estatal direcionado para a camada mais afluentes
da populacéo.

Houve, também, uma reconfiguracdo da divisdo do solo urbano, manifestada pelo
independente de complexos residenciais horizontais, incrementando a quantidade de
edificacOes na cidade.

Conforme analisado por Burnett:

A edificacéo de torres em S&o Luis se manifesta em trés contextos urbanos distintos:
em areas de baixa densidade, onde se verificam, a exemplo da Ponta do Farol e do
Renascenga I; em regifes de alta densidade, onde tais constru¢des sdo concentradas;
e em areas desocupadas, como a faixa delimitada pelas avenidas Litoranea e dos
Holandeses, estendendo-se por todo o trajeto da Ponta do Farol ao Olho d'Agua.

O incremento do numero de veiculos no inicio do século impulsionou o poder
publico a empreender melhorias nas vias de circulacdo, materializadas por meio da
construcdo dos viadutos da Cohama, Cohab, Calhau e Franceses. Além disso, foram
desenvolvidas as avenidas Litordnea, Contorno da Lagoa da Jansen e Ferreira
Gullar, bem como estabelecida a ligacdo de Séo Luis com os municipios de Pago do
Lumiar e Séo José de Ribamar (BURNETT, 2012, p 230.)

Em 11 de outubro de 2006, foi promulgado o segundo Plano Diretor de Sdo Luis,
elaborado de maneira colaborativa, conforme preceito constitucional, através da promulgacgéo
da Lei n. 4.669/2006. Em seu Artigo 1° estabelece-se como o principal instrumento
normativo e orientador da estratégia de desenvolvimento urbano e rural, com um foco na
sustentabilidade socioambiental. Além disso, o Plano Diretor define politicas municipais

abrangendo a ordenacdo urbana e rural, 0 manejo do solo em é&reas urbanas e rurais, a

mobilidade e acessibilidade, a habitacdo, a preservacdo integrada, o ambiente e saneamento
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ecoldgico. Além disso, “foram efetuadas referentes ao uso e ocupagdo do solo, infraestrutura e
delimitacdo espacial das atividades socioprodutivas no ambito dos limites urbanos da cidade”
BURNETT, 2012, p 231.)

A concepcao do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) pelo Governo Federal
é uma iniciativa habitacional do governo federal do Brasil, criada pelo presidente Lula em
marco de 2009. Gerenciado pelo Ministério das Cidades, o programa oferece subsidios e taxas
de juros reduzidas para tornar mais acessivel a aquisicdo de moradias populares, tanto em
areas urbanas quanto rurais, com o objetivo de combater o déficit habitacional no Pais. Desde
a sua criacdo, o programa j& entregou mais de 6 milhGes de habitagdes.

Apobs a desestruturacdo do Minha Casa, Minha Vida no governo passado, desde
janeiro de 2023, com o inicio do Novo governo Federal, o programa estd de volta para
garantir moradia digna para quem mais precisa. Além disso, 0 hovo programa traz uma série
de melhorias, como o aprimoramento das especificacbes dos imoveis, aumento do limite
maximo de renda para a Faixa 1, taxas de juros mais baixas e aumento do subsidio. A
qualidade de vida das familias € uma prioridade e os imdveis contratados a partir de agora
serdo construidos com varanda nos apartamentos, ganchos para redes e estrutura prevista para
instalagéo de ar-condicionado.

S6 no ano de 2018 foram entregues mais de 10 mil unidades habitacionais em 37
empreendimentos e foram retomadas mais de 16 mil unidades em 48 empreendimentos. A
previsdo para 0s proximos seis meses é de entregar mais 9 mil e retomar a construcdo de 21
mil unidades. Até 2026, a meta é contratar 2 milhdes de novas moradias pelo programa (CEF,
2018).

O programa Minha Casa, Minha Vida integra 0 novo Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), lancado pelo Governo Federal em 11 de agosto de 2023. O programa faz
parte do eixo Cidades Sustentaveis e Resilientes e sera responsavel por R$ 345,4 bilhdes em
investimentos, sendo R$ 316,7 bilhdes até 2026 e R$ 28,7 bilhdes apos. (MINISTERIO DA
CIDADE, 2023)

Os primeiros complexos habitacionais do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) foram atribuidos nas regides pertencentes aos municipios de Sao José de Ribamar
e Paco do Lumiar (Residencial Nova Terra, Cajueiro, Nova Aurora, Recanto Verde).
Posteriormente, a expansao alcangou as areas periféricas da cidade de S&o Luis, notadamente
na Zona Rural, em proximidade ao Distrito Industrial e ao Porto de Itaqui (Ribeira, Piancé | a
VI, Amendoeira, Santo Antonio, Vila Maranh&o), conforme apontamentos de Costa, Gomes e
Adriano (2019, p. 201)
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A edificagdo de conjuntos residenciais ndo se coaduna com a disponibilidade de
servigos publicos necessarios. “Os condominios sdo edificados, em sua grande parte, em
regides distantes, destituidas de infraestrutura para saneamento ambiental (tratamento de
esgoto, abastecimento de 4gua e manejo de residuos solidos), ausentes de redes educacionais e
de saude, ficaram em condi¢fes de vida insalubres para uma populacgdo residente” (COSTA,
et. al, 2019, p. 202).

O Plano Diretor foi objeto de reexame ap6s quase uma década, impulsionado pela
exigéncia de revisdo imposta pelo Estatuto das Cidades, bem como pela atualizacédo da Lei de
Zoneamento. Dentre “os elementos preeminentes sujeitos a revisdo, incluem-se as
modificagOes nos limites de altura e nas distancias entre edificagdes” (COSTA, et. al, 2019, p.
202).

De acordo com Costa, Gomes e Adriano (2019, p. 204), no inicio de 2019, ocorreram
13 consultas publicas destinadas a revisdo do Plano Diretor de 2006, com deliberagdes
conduzidas por 6rgdos e representantes da Administracdo Municipal, bem como por outros
segmentos da sociedade, mediante reunifes técnicas no ambito do Conselho da Cidade
(CONCID).

4.1 CIDADES PEQUENAS DO MUNDO

Em uma perspectiva global, a UN-HABITAT (2016) identificou como principais
questdes relacionadas ao progresso urbano nas Ultimas duas décadas, considerando que as
transformacdes nos ambitos econdémico, social e cultural representam uma quebra em relacéo
aos modelos predominantes no século XX.

Entre os desafios persistentes nas pequenas cidades estdo: crescimento acelerado das
areas urbanas; modificacdes nos padrbes familiares; aumento do ndmero de individuos
residentes em favelas e outros assentamentos informais; e dificuldades na oferta de servigos
publicos. Como consequéncias desses problemas emergentes, que também estdo relacionados
as novas exigéncias de governanca e finangas, destacam-se: mudancas climaticas; incremento
da exclus&o e disparidades; inseguro e alto indice de migracéo internacional.

Nesse contexto, tambeém exemplifica que "a privacdo da liberdade econdmica pode
conduzir a privacdo da liberdade social, assim como a privacdo da liberdade social pode, de
forma semelhante, gerar a privacdo da liberdade econémica” (PNUD, 2022, p. 21).

A interacdo reciproca entre as caréncias enfatizadas no relatério é a urbanizacdo

acelerada, que resulta na marginalizacdo dos individuos mais desfavorecidos nas zonas
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urbanas (PNUD, 2022), os quais sdo excluidos do contexto urbano legalizado, privados de
acesso ao mercado e as oportunidades fornecidas pelas cidades, o que reforca a pobreza e
dificulta a superacdo dessa condicao.

De acordo com o mesmo relatério, 0s movimentos migratdrios para paises mais
desenvolvidos, o envelhecimento da populacdo, o aumento da classe média, entre outros
fatores, confere uma dindmica multidimensional & populacdo mundial, estimada em atingir
9,7 bilhdes até 2050.

Acredita-se que dois tercos da populacdo habitardo areas urbanas, sendo 85% desses
individuos pertencentes a regifes em desenvolvimento. Até 2030, estima-se a existéncia de 41
megalopoles com mais de 10 milhdes de habitantes. No entanto, a urbaniza¢do desordenada
acarreta diversos efeitos negativos, como pressdo sobre a infraestrutura e comprometimento
da qualidade de vida dos aproximadamente 880 milhdes de pessoas que vivem em favelas. E
importante ressaltar também a previsdo de que 40% da expansdo urbana ocorrerdo nessas
localidades.

No entanto, mesmo levando em consideracdo os dados mencionados anteriormente, o
Relatério de Desenvolvimento Humano 2022 inclui a urbanizacdo como uma nova fronteira
do desenvolvimento (PNUD, 2022), visto que as cidades sdo importantes geradoras de riqueza
(PNUD, 2022). Apesar de representarem, “apenas 54% da populacdo mundial, as cidades sdo
responsaveis por 80% do Produto Interno Bruto (PIB)” (UN-HABITAT, 2022, p. 06).

A premissa de que a prosperidade dos paises esta diretamente ligada a prosperidade de
suas cidades se deve ao fato de que o rapido crescimento econdmico e desenvolvimento social
também estdo relacionados a urbanizagéo.

O PIB nacional é diretamente influenciado pelas cidades mais urbanizadas, que
abrigam mais empresas, estdo localizadas em mega regifes que impulsionam fortemente a
economia e possuem uma densidade populacional mais alta, reduzindo os custos de transacao
e viabilizando os investimentos publicos em servicos e infraestrutura.

A suposicdo de que a prosperidade das nacdes esta intrinsecamente ligada a
prosperidade de suas cidades baseia-se no fato de que o rapido crescimento econémico e
desenvolvimento social também estdo associados a urbanizacdo. O Produto Interno Bruto
(PIB) nacional € diretamente afetado pelas cidades mais urbanizadas, que abrigam um maior
numero de empresas, estdo localizadas em megacidades que impulsionam fortemente a
economia, possui uma densidade populacional mais elevada, o que reduz os custos de
transacdo e viabiliza os investimentos publicos em servigos e infraestrutura.

De acordo com a ONU-Habitat:
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Durante todo o més de outubro, o ONU-Habitat estimula que paises, cidades,
comunidades, individuos e instituigdes debatam como melhorar a qualidade de vida
nas areas urbanas. Por isso, 0 més é conhecido globalmente como outubro Urbano.
O periodo se inicia com o Dia Mundial do Habitat na primeira segunda-feira do més
e se encerra com o Dia Mundial das Cidades, celebrado em 31 de outubro. Em 2023,
o Dia Mundial do Habitat terd como tema “Economias urbanas resilientes: cidades
como motores de crescimento e recuperagdo”. E o Dia Mundial das Cidades
“Financiando um futuro urbano sustentavel para todas as pessoas” (ONU-Habitat,
2023). Para promover o debate sobre os temas do outubro Urbano, o escritério do
ONU-Habitat no Brasil criou, em 2018, o Circuito Urbano: uma iniciativa para dar
visibilidade e apoio institucional a eventos organizados por diversos atores em todo
0 pais. Desde entdo, a iniciativa ja apoiou a realizacdo de mais de 750 eventos,
levando o Brasil a lideranca dos paises que celebram o outubro Urbano. Em 2023, a
sexta edicdo do Circuito Urbano sera centrada no tema “Investindo em futuros
urbanos: cooperagdo para resiliéncia do Sul Global” e os eventos poderdo ser
relacionados a quatro linhas tematicas: Planejamento urbano integrado;
Financiamento e investimento; Inclusdo social e econdmica; Economia circular
(ONU-Habitat, 2022)

As cidades tém a possibilidade de fazer com que 0s paises sejam mais ricos porque
oferecem economias de escala e proximidade, o que gera melhor produtividade. O
crescimento economico pode transformar centros urbanos em eficazes “guerreiros contra a
pobreza” se os beneficios e as oportunidades sdo redistribuidos (sic) através de politicas
adequadas. As cidades também podem reduzir a pobreza rural de forma significativa (ONU-
HABITAT, IPEA, 2023, p. 06)

Além das zonas urbanas proporcionarem oportunidades significativas de emprego,
tanto formal quanto informal, elas também sdo responsaveis por uma parcela consideravel de
novos empregos no setor privado. “Entre 2006 e 2012, os 750 principais centros urbanos do
mundo criaram 87,7 milhdes de empregos no setor privado, o que representa 58% de todos 0s
novos empregos desse setor em 129 paises” (UN-HABITAT, 2016, p. 08). Além dos
beneficios econbmicos, como emprego, crescimento do setor agricola, producdo e prestacdo
de servicos, a urbanizacdo também promove mudancas sociais positivas, como governanca,
democracia, garantia de direitos, importancia da funcionalidade das ocupacGes humanas e
formagé&o de grupos sociais e culturais (ONU-HABITAT, IPEA, 2010).

Segundo a ONU, milhdes de pessoas que tiveram acesso a urbanizagdo conseguiram
escapar da pobreza. Isso ocorreu por meio de niveis mais altos de produtividade, aumento de
renda, oportunidades de emprego, melhoria da qualidade de vida, melhores condi¢des de
educacéo e saude, alem de investimentos publicos significativos em infraestrutura e servicos.
O exemplo mais emblemaético é o Leste Asiatico, onde o aumento da urbanizagéo nas ultimas
trés décadas e meia coincidiu com uma notavel reducao da pobreza. “Além disso, as areas

rurais geralmente se beneficiam do poder transformador da urbanizagdo, uma vez que ha um
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aumento na demanda por produtos rurais, o que pode impactar na reducdo da pobreza rural e
na geracdo de empregos nao agricolas nas areas rurais” (UN-HABITAT, 2016, p. 08).

Conforme mencionado anteriormente, hd uma expectativa de que 40% da expansao
urbana nas cidades do mundo ocorram em favelas e areas semelhantes (PNUD, 2022),
tornando urgente a promocdo de politicas habitacionais eficazes que visem incluir a
populacdo mais vulneravel e propensa a viver em habita¢Ges informais.

Chama-se atencdo especial para o fato de que os beneficios da urbanizacéo
mencionados anteriormente convergem em direcdo aos funcionamentos destacados por Rao
(2018) por meio da aquisicdo de propriedade, como capacitacdo dos mais vulneraveis,
melhorias nas habitacdes, estimulo as atividades agricolas e fortalecimento do capital social.
De certa forma, pode-se argumentar a existéncia de uma relacdo de reforco muatuo entre a
urbanizacdo e a aquisicdo de propriedade no que diz respeito a0 aumento de oportunidades e
escolhas nas cidades, promovendo a melhoria humana e social caracterizada pela abordagem

das capacitacoes.

4.1.1 Cidades pequenas e tendéncias dos paises em desenvolvimento

Afirma Abramo (2007), que as cidades da América Latina foram estabelecidas com
base na articulacdo social de trés logicas distintas: mercado, Estado e necessidade. Essas
diferentes logicas, tanto individuais quanto coletivas, levaram ao desenvolvimento da
ocupacdo informal do solo e a formacédo de assentamentos consolidados, nos quais o mercado
informal da terra se faz presente, influenciando as diversas formas de uso do solo.

Sob outros argumentos, a cidade, como um espaco gerador de oportunidades e
liberdades, também nega essas condi¢fes a muitas pessoas, que permanecem excluidas e
marginalizadas na sociedade urbana. Existe uma divisdo urbana, que, embora resulte de
demarcacdes invisiveis (por exemplo, areas altas ou baixas da cidade), é claramente evidente
em muitos paises em desenvolvimento, manifestando-se nos diversos usos do solo
mencionados anteriormente. Essas demarcagfes ndo seguem uma légica espacial, mas sim
socioeconbémica (ONU-HABITAT, IPEA, 2010, p.27), uma realidade observavel em cidades
brasileiras. Fernandes menciona a divisdo entre cidade formal e informal, resultante das
"relacbes contraditdrias entre regras oficiais e ndo oficiais e entre os mercados imobiliarios
urbanos formais e informais"

Na urbe segregada, os cidaddos mais prdosperos habitam em conjuntos residenciais

privados, ocupando &reas tidas como legitimas, nas quais a infraestrutura é ornamentada com
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parques e jardins. Em contrapartida, os menos privilegiados predominam em regides
informais, assentamentos e periferias, com infraestrutura precéria, habitacGes vencidas e
servigos publicos deficientes, além de economia de espacgos culturais e recreativos.

A exclusdo abrange esferas sociais, culturais e econdmicas, devido a diversos
pretextos. Alguns sdo incontrolaveis pelos excluidos, como género, etnia e idade, enquanto
outros sdo em certa medida controlaveis como habitar em favelas ou ter renda mais baixa,
pertencendo a determinado estrato social. “A construcdo de cidades harmoniosas, inclusivas e
sustentaveis tem sido adiada devido a falta de reconhecimento do potencial de contribuicao
oferecido ao desenvolvimento por aqueles que vivem & margem da sociedade.” (ONU-
HABITAT, IPEA, 2010).

Em 2010, o ONU-HABITAT observou duas tendéncias de grande importancia que
poderiam tanto reduzir quanto agravar a divisdo urbana. A primeira delas é a formacdo de
aglomeracdes urbanas pela fuséo de cidades. Essa unido ndo se limita apenas ao aspecto
fisico, podendo abranger também os sistemas sociais e psicolégicos. Com o potencial de
sustentar o desenvolvimento da economia regional e global, as cidades integrantes dessas
regibes devem expandir suas sustentaveis com outras que ndo estdo tdo desenvolvidas e
urbanizadas, de modo a permitir que elas também participem desse processo, maximizando 0s
beneficios gerados pela urbanizacéo.

Outra tendéncia consiste na ocupacdo de &reas suburbanas, como as chamadas
cidades-satélites. A periferia pode atrair pessoas em busca de habitacdo com custos mais
acessiveis, bem como aqueles que buscam regides menos densamente povoadas e com melhor
qualidade de vida. Isso inclui tanto aqueles que ndo possuem recursos para sustentar os custos
de viver na sociedade urbana, quantos aqueles que possuem recursos financeiros para evitar
os efeitos adversos da urbanizacdo que impactam o bem-estar.

Nos paises em desenvolvimento, o fenbmeno acontece, sobretudo, como uma forma de
escapar da ma governanca, da falta de planejamento e de acesso ruim aos Servicos e
instalacBes. Pobres e ricos procuram refugio fora da cidade, gerando ainda mais divisdo do
espaco fisico e social (...). As cidades também devem garantir direitos aos pobres urbanos,
junto como solo acessivel com servigos e a seguranga da posse, se 0 objetivo € evitar ainda
mais periferizacdo (ONU-HABITAT, IPEA, 2010, p. 05).

Verificadas as tendéncias conforme mencionadas por Fernandes (2011), ao tratar da
regularizagdo dos assentamentos irregulares na América Latina, foram ressaltados diversos

desafios a serem confrontados. Comumente, a ocupacdo ilegal de terrenos publicos ou
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privados se inicia por meio de edificacGes precérias, desprovidas de qualquer infraestrutura
elementar como iluminacdo publica, abastecimento de &gua e pavimentagdo de vias.

Com o decorrer do tempo, a quantidade de construcfes cresce, algumas das estruturas
mais simples passam por aprimoramentos com materiais de construcdo mais resistentes e
comegam a ter acesso a servicos publicos. Isso incentiva a construcao de mais habitagdes, até
que uma comunidade seja estabelecida, com residéncias e estabelecimentos comerciais,
fortalecendo o sentimento de seguranca fundamentado na posse efetiva, ainda que ndo formal.

A ocupacdo de individuos envolvidos em invasbes tende a ser considerada mais
precaria em comparacdo com aqueles que obtiveram propriedades ilegalmente por meio de
loteamentos. Isso se deve ao fato de que, no primeiro caso, ndo ha posse documentada,
enquanto no segundo caso pode existir algum tipo de comprovante de compra e venda do
imovel, o que pode resultar em certa tolerancia por parte das autoridades durante o processo
de regularizacdo, ao contrario do que ocorre com o0s assentamentos informais que persistem
por anos sem serem regularizados.

Efetivamente, a passagem do tempo tem um efeito desfavoravel (dificultando a
provisdo de servicos publicos, infraestrutura urbana e titulagdo), no entanto, ao decorrer dos
anos, a posse precéria consolidada pode levar a aquisi¢cdo da propriedade, como por exemplo,
por meio da usucapido. Fernandes também aborda outros elementos relacionados a
informalidade na América Latina (2011), englobando aspectos sociojuridicos da
informalidade.

Embora existam diversas modalidades de ocupacdo nos paises latino-americanos,
todas infringem as legislacdes que regem o uso do solo, a coletiva, o planejamento, o registro
e as normas de construcdo. Os defensores do pluralismo juridico minimizam a ilegalidade.

Nessa situacdo, o sistema juridico cede lugar ao reconhecimento de direitos de
emergéncia de praticas sociais, como a formacao de uniées com o objetivo de estabelecer uma
familia, o que confere certos direitos, como o casamento civil. Mesmo sendo ndo oficiais,
existem direitos e uma compreensdo bem estabelecida de justica dentro dos proprios
assentamentos. Isso permite a realizacdo de transacOes e cobranca de taxas por parte das
"autoridades” dos assentamentos, que conduzem procedimentos de registro ndao formais.
Grupos socioeconémicos que conseguem defender seus direitos e interesses em relacéo a terra
de maneira eficaz possuem o privilégio do sistema juridico.

Uma maneira adicional de reconhecer os assentamentos € por meio da garantia de
outros direitos aos individuos, jA que a auséncia de direitos completos sobre a terra

frequentemente esté relacionada a falta de recursos financeiros, baixo nivel de alfabetizagéo,
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educacdo limitada, falta de informacGes, orientacBes e servigos juridicos para acessar 0
sistema judiciério.

A auséncia de um documento de posse dificulta o exercicio dos direitos fundamentais
de cidadania. E desafiador para os habitantes sem um endereco obter acesso a crédito em
instituicdes financeiras e estabelecimentos comerciais. Eles ndo conseguem comprovar sua
residéncia no municipio ou garantir a inviolabilidade de sua moradia (art. 5°, inc. XI, da
Constituicao Federal).

Exclusdo do processo de urbanizacdo: caréncia de servigos publicos essenciais,
infraestrutura e areas coletivas. Auséncia de presenca de instituicbes governamentais, como a
Policia e o Corpo de Bombeiros.

A existéncia em assentamentos informais acarreta a desvalorizacdo dos moradores
perante a sociedade, que os excluem do mercado de trabalho legalizado e até mesmo do
espaco fisico, por meio da construcdo de barreiras. A marginalizacdo social, em conjunto com
a prescricdo comercial, propicia o envolvimento em praticas delituosas, como o trafico de
entorpecentes.

As cidades divididas exibem concentracdes precarias, com estreitas e auséncia de
espacos publicos, o que resulta em perigos constantes para a seguranca e meio ambientes (a
falta de acesso a dgua canalizada leva a ocupacdo de areas proximas a grandes reservatorios
de &gua). Os riscos para a saude derivam da infec¢do devido as condicOes sanitarias forcadas
e a falta de cumprimento dos regulamentos urbanisticos, como ventilacdo, sistema de esgoto e
alta densidade populacional.

Os partidos politicos se beneficiam da auséncia de defini¢do de direitos, manipulando
a situacdo. Essa condicdo de indefinicdo torna os moradores ansiosos durante os periodos
eleitorais, nos quais sdo feitas promessas de resolucdo para os problemas nos assentamentos
informais, mas que tém a tendéncia de perdurar.

Ha a inexisténcia de reconhecimento da condicdo de agentes por parte das autoridades
governamentais. Isso resulta em custos financeiros elevados para a gestdo urbanistica e em
uma perda significativa de arrecadacdo tributaria pelos municipios que tributam as
propriedades. Essa situacdo também dificulta a oferta de servigos publicos nos assentamentos.
Além disso, existem casos em que 0s assentamentos sdo alvo de atengcdo, mas 0s servicos
publicos nédo séo disponibilizados sob a justificativa de que séo informados. Por outro lado, ha
aqueles que reivindicam o direito de pagar impostos como meio de exigir a prestacdo desses

Servigos.
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Quando se aborda as razbes que levam a informalidade das terras e,
consequentemente, contribuem para a persisténcia de diversas privagdes, podem ser
identificadas as seguintes causas: conexdo entre o setor imobiliario e o sistema politico;
sistema juridico que favorece a elite e perpetua formas discriminatorias; falta de consideragédo
pela realidade do acesso a habitacdo; desrespeito ao principio da funcdo social da propriedade;
tentativas de planejamento governamental frustrada devido a leis ou precedentes que
protegem o direito individual de propriedade; especulacdo imobiliaria que resulta em muitos
“imoveis desocupados devido aos altos custos de indenizagdo exigidos; baixo nivel de renda;
despesas de registro; falta de areas com infraestrutura publica adequada; escassez de
habitagBes destinadas ao interesse social; clientelismo politico, entre outros fatores”
(FERNANDES, 2013).

Os assentamentos precarios sdo principalmente “fruto da marginalizacao socioespacial
historica, das desigualdades econémicas e da distribuicdo desigual de vastas riquezas em areas
com infraestrutura limitada, ocupados de maneira ilegal, violando as regulamentacdes de
parcelamento e uso do solo em regides privilegiadas” (FERNANDES, 2013).

Assim sendo, 0s aspectos macroecondémicos que iniciaram para a caréncia nao sao 0s
Unicos fatores determinantes das questdes urbanas nas cidades. Essas questdes estdo
conectadas & maneira como o financiamento da infraestrutura urbana é realizado, a
administracdo do solo e a delimitacdo dos direitos de propriedade (SMOLKA, 2014).

Um aspecto fundamental a ser ressaltado em relacdo a indefinicdo desses direitos é
gue a auséncia de regulamentacdo do solo, que afeta principalmente o direito de propriedade
(e outros direitos, como mencionado anteriormente), possibilita a perpetuacdo de praticas
tradicionais ou em privilégios iniciais de uso e ocupacdo irregulares, em uma série de
irregularidades juridicas que englobam desde 0 modo de habitar, transacionar até trabalhar.

Em uma analise inicial, nota-se que a informalidade institucionalizada resulta em
varias dificuldades para o avango local (urbano).

Para promover a reducdo das disparidades, € fundamental definir &reas especificas no
planeamento urbano municipal, garantindo moradias nas zonas designadas. Os assentamentos

urbanos consolidados

4.1.2 Planejamento urbano nas pequenas Cidades do Maranhdo

Para melhor compreender o ambito do Direito Econdmico, necessario destacar que a

Corregedoria Geral da Justica do Maranhao (CGJ-MA) recebeu o Prémio "Solo Seguro™ da
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Corregedoria Nacional de Justica por praticas inovadoras de regulariza¢do fundiéria urbana e
rural em 92 municipios do Maranhdo, beneficiando 25.361 familias, e contribuindo para
aperfeicoar a Regularizacdo Fundiaria Urbana e Rural e combater ocupacgdes clandestinas de
terras (BARBOSA 2023).

O caminho ainda é bastante longo, pois 0 Maranhédo, conforme censo do ano de 2022
conta com a populacdo de 6.775.805 pessoas, distribuidos em 217 municipios, com &rea da
unidade territorial de 329.651,496km?, desta 1.544,71km? esta como area urbanizada
conforme pesquisa do ano de 2019, e com indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
apurado em 2021 de 0,676.

A Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) é de responsabilidade das prefeituras,
permitindo que elas elaborem politicas habitacionais para conceder a populacdo acesso a
documentacdo formal de suas propriedades. A regularizacdo fundiaria é vista como uma
obrigacdo social dos gestores publicos, pois proporciona autonomia aos cidadaos e impulsiona
0 crescimento econdémico e social.

Um estudo do Ipea demonstrou que a renda per capita de lares no Rio de Janeiro
aumentou entre 20% e 30% ap0s seis anos de regularizacdo, destacando o impacto positivo da

Reurb no desenvolvimento econémico e pessoal.

Em cidades menores, a importancia da regularizagdo é ainda mais significativa, ja
que a falta dela resulta na perda de receitas consideraveis, afetando a cobranca
adequada do IPTU” A regularizagdo fundidria é ainda mais vital para cidades
menores, onde cerca de 80% dos municipios do pais ttm menos de 20 mil
habitantes, mas representam 18% da arrecadacdo potencial do IPTU. Isso significa
que mais de 80% desse imposto ndo estd sendo recolhido adequadamente,
evidenciando as consequéncias iniciais da falta de regularizacdo de propriedades
urbanas (BARBOSA, 2023, p. 2).

Para alcancar beneficios sociais, ambientais e econdmicos significativos deve-se
aplicar urgentemente politicas publicas de regularizacdo fundiaria. Além disso, a
irregularidade fundiaria afeta a economia local, ja que a formalizacdo de bairros no sistema de
registro de propriedade contribui para a geracdo de impostos, empregos e renda por meio de
comeércios regulares, como o0 ISS e o ITBI. A auséncia de regularizagdo também resulta na
privacdo dos moradores de areas irregulares de servicos publicos essenciais, como educacéo,
saneamento, agua tratada, pavimentacao de ruas e seguranca.

Do ponto de vista juridico, a inagdo por parte dos gestores municipais em lidar com a
irregularidade fundiaria pode levar a problemas legais, uma vez que a regularizacdo € de
responsabilidade das autoridades municipais, e a negligéncia nesse aspecto pode resultar em

processos por improbidade administrativa, devido a renuncia de receita.
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A regularizacdo fundiéria é uma escolha economicamente mais eficaz para as cidades,
em comparagdo com alternativas como o programa Minha Casa, Minha Vida, que tem um
custo estimado de R$ 130 mil por unidade habitacional (BARBOSA, 2023, p. 2). Em
contraste, a regularizacédo de propriedades em areas urbanas informais tem um custo médio de
R$ 1,5 mil, oferecendo a vantagem de manter os moradores em areas ja consolidadas, onde ha
um senso de pertencimento cultural e geografico.

Considerando as projecdes da ONU de uma populacdo urbana de 9,7 bilhdes de
pessoas em 2050, com 40% vivendo em assentamentos ou favelas, a regularizacao fundiaria
esta alinhada com a agenda 2030 da Organizacéo para fornecer habitacdo segura, adequada e
acessivel (BARBOSA, 2023, p. 2).

A regularizacdo oferece um caminho continuo e substancial para a prosperidade e a
transformacéo social, permitindo que familias anteriormente a margem da sociedade acessem
servicos publicos de qualidade. Portanto, é fundamental que os gestores publicos se capacitem
e compreendam as regras de regularizacdo, pois isso representa uma oportunidade Unica

No Brasil, conforme relata Fernandes (2001, p.34), os municipios do pais tém
resultados significativamente superior na melhoria de areas ocupadas de forma irregular do
que na sua regularizacdo. No entanto, a regularizacdo fundiéria urbana representa um desafio

especifico para os gestores e 0 planeamento urbano.

4.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA NO ESTADO DO MARANHAO

De acordo com o Ministério das Cidades (2017)"*, mais de 50% dos imdveis urbanos
no Brasil apresentam algum tipo de situacdo irregular. Isso se traduz em cerca de 100 milhdes
de pessoas residindo em imoveis com pendéncias legais. O termo “irregularidade fundidria”
esta fortemente relacionado as classes mais desfavorecidas, conforme destacado por Smolka
(2003). Essas caracteristicas da informalidade urbana resultam, principalmente, da pobreza, da
miséria, da exclusdo social e da falta de planejamento urbano, uma vez que o valor do solo
urbanizado geralmente ndo esta ao alcance da populacdo menos abastada. Neste sentido,

afirma Alfonsin que:

Regularizagdo fundiaria é um processo conduzido em parceria pelo Poder Publico e
populacdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica e social de uma

™ Ministério das Cidades Secretaria Nacional de Programas Urbanos Departamento de Assuntos Fundiérios
Urbanos. Apresentacdo da Reurb. Regulariza¢do Fundiaria Urbana MP 759/2016.
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intervencdo que, prioritariamente, objetiva legalizar a permanéncia de moradores de
areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia e, acessoriamente, promove
melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como
incentiva o pleno exercicio da cidadania (ALFONSIN, 2007, p.78).

A regularizacdo fundiéria passou a ser reconhecida como uma das principais diretrizes
da politica urbana brasileira com a introducao promovida pela Lei n°. 10.257, de 10 de julho de
2001, popularmente conhecido como Estatuto da Cidade (ROSENFELDT, 2012, p. 54).

E relevante observar que esta énfase foi posteriormente fortalecida por meio da politica
do Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV, instituida pela Lei n® 11.977, de 7 de julho
de 2009, o que representou outro avanco significativo nas politicas de inclusdo e regularizagdo
fundiaria.

O processo de regularizacdo urbana e o direito a moradia sdo, em parte, produtos de
andlise e interpretacdo de multiplas variaveis. Esta-se diante de um desafio em que “os gestores
da administragdo publica em paises da Ameérica Latina, principalmente no nivel municipal,
enfrentam dificuldades para garantir a regularizacdo fundiéria em &reas urbanas” (SMOLKA,;
LARANJEIRA, 2008, p.64).

De acordo com o Ministro da Justica da Colombia, conforme relatado em sua revista
"N&o tinha direito ndo tinha nada" (2016), um exemplo bem sucedido de regularizagédo
fundiaria urbana com integracdo social e sustentabilidade é encontrado na cidade colombiana
de Medellin.

Nessa regido, a administracdo publica adota um modelo de gestdo fiduciaria por meio
do Instituto Social de Vivienda e Habitat de Medellin — ISVIMED"2. Essa abordagem envolve
a implementacdo de projetos relacionados a gestdo habitacional e a regularizacdo, bem como
ao planejamento urbanistico do territorio.

Os programas de desenvolvimento habitacional em Medellin abrangem diversas areas,
incluindo acompanhamento social, fortalecimento do sistema de habitagdo, melhorias e
integracdo socioespacial, gestdo de terrenos para habitacdo social, construcdo de novas
moradias e regularizacdo fundiaria urbana com planejamento.

De acordo com o informativo de qualidade de vida de Medellin (2016), com base nos

"2 A instituicdo apresentada como ISVIMED - Instituto Social da Habitacdo e do Habitat de Medellin é o érgio
responsavel pela gestdo da habitagdo de interesse social no Municipio de Medellin, levando & solucdo das
necessidades habitacionais; especialmente dos assentamentos humanos e grupos familiares em situacdo de
pobreza e vulnerabilidade, envolvendo os diferentes atores publicos, privados e comunitarios na gestdo e
execucdo de novos projetos de construgdo habitacional, titulagdo e legalizacdo, melhoria habitacional, melhoria
do meio ambiente, reassentamento, apoio social, gestdo imobiliéria e outras atividades abrangentes de moradia e
habitat no contexto municipal e rural urbano e regional. Disponivel em: http://isvimed.gov.co/quienes-
somos/isvimed/?pos=1 <. Acesso em 24 de out de 2023.
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anos de 2012-2015, a cidade se destacou em investimentos urbanos e sociais. Esse
planejamento habitacional bem-sucedido reflete em ndmeros, nos quais a cada $100 (cem
pesos) investidos pelo municipio de Medellin, $8,5 (oito pesos e cinquenta centavos) séo
direcionados para a populacdo vulneravel da cidade, promovendo uma melhoria significativa
em sua condicg&o de vida urbana e social.

No Brasil, como observado por Fernandes (2011, p.34), “0s municipios tém progresso
maior sucesso na melhoria dos assentamentos informais do que na sua legalizacdo, de uma
forma generalizada principlamnete das pequenas cidades.”

E relevante destacar que o conjunto legal é o fundamento desta investigagdo, que
optou pela Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb) da Lei n° 13.465/2017. E o que passa ser
estudado no proximo item a regulamentacdo fundiaria no Estado do Maranhdo, sob a ética da

promocdao dos progressos humanos e econdémicos.

4.2.1 Legislac6es sobre regularizacdo fundiaria no Estado do Maranhéo

No ambito Federal a Constituicdo Federal 1988 em seus artigos 182 e 183, delineou a
importancia de a propriedade atender ao interesse social e definir a criagdo de planos diretores
municipais. Além disso, destacou a obrigatoriedade do parcelamento do solo e da construcéo
em determinadas situacdes, localizadas as condi¢des para a usucapiao de areas urbanas de até
250m2 e proibiu a usucapido de imdveis publicos. A regulamentacdo desses artigos da
Constituicdo Federal estabelece as diretrizes:

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 func¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. -Planejamento da cidade -Uso e ocupagdo do solo urbano (BRASIL,
1988)

Nesse cenario delineado pela Constituicdo Federal de 1988 (artigos 184 a 191), busca-
se, mesmo que de forma limitada, abordar as questdes fundiarias envolvendo os bens rurais do
Estado do Maranh&o, discriminados e registrados em nome do Estado, apresenta-se um
resumo das legislacOes relacionadas a regularizacdo fundiaria no Estado Maranhense.

Base legal - Consideragdes Constitucionais, o Artigo 1°, 111, da Constituicdo Federal
enfatiza a dignidade da pessoa humana; o Artigo 5° trata do direito a propriedade; e 0 Artigo
6° aborda o direito a moradia;

Estatuto da Cidade (Lei de 2001) — Regulamentou os Artigos 182 e 183 da

Constituicdo Federal e estabelece como diretrizes gerais da politica urbana no Brasil. No
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Artigo 2°, 1, enfatizou a importancia de garantir o direito as cidades sustentaveis, com
inclusdo do direito a habitagdo;

Medida Provisoria 2.220 (2001) - Essa medida provisoria trouxe inovagdes ao
introduzir a concessdo de uso especial para ocupantes de iméveis publicos com até 240mz2,
Além disso, a mesma medida criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU);

Lei 11.124/05 - Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS. Essa lei é
responsavel pela criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS),
institui 0 Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e estabelece a formacéo
do Conselho Gestor do FNHIS;

Lei 11.481/07 - Esta legislacdo confere a Secretaria do Patriménio da Unido a
responsabilidade pela identificacdo, demarcacdo, cadastramento, registro e fiscalizacdo dos
bens pertencentes a Unido, bem como pela regularizacdo das ocupagdes nesses imoveis. Ela
também estabelece medidas especificas para a regularizacdo fundiaria de interesse social em
propriedades da Unido;

Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009 - Aborda o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) e a regularizacéo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas.

Introduz o conceito de regularizacdo fundiaria, incorporando medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais com o objetivo de regularizar assentamentos irregulares e
efetivar a titulacdo de seus ocupantes, garantindo assim o direito social a moradia, as funcées
fundamentais da propriedade urbana e a preservacdo do meio ambiente;

Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017 - Regula a regularizacdo fundiéria tanto em
areas rurais como urbanas, conhecidas como Reurb. Modifica o texto da Lei n® 11.977,
revogando suas disposicdes relativas a regularizacdo fundiaria urbana. Além disso, registre
novos instrumentos de regularizacdo fundiaria urbana e transfira a responsabilidade para os
estados e municipios de regulamentos a questdo urbana.

No ambito Estadual Maranh&o, segue o resumo, iniciando-se pela Lei n°® 11.140 de 23
de outubro de 2019 - Estabelece o Programa de Regulariza¢do Fundiaria Urbana no Estado do
Maranhdo (REURB-MA) e a criacdo do Fundo Estadual Imobilidrio - FEI. Autoriza o
Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado do Maranhdo - IPREV/ MA a transferir a
gestdo de imoveis para o0 Maranhdo Parcerias - MAPA, estabelece disposic¢des relacionadas a
Empresa Maranhense de Administragdo de Recursos Humanos e Negocios Publicos -
EMARHP e promove alteragbes na Lei n° 10.521, de 19 de outubro de 2016, e na Lei n°
11.000, de 02 de abril de 2019.
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Medida Provisoria N° 295 DE 26/06/2019 - Estabelece o Programa de Regularizacéo
Fundiéaria Urbana no Estado do Maranhdo (REURB-MA) e a criagdo do Fundo Estadual
Imobiliario - FEI, aborda questBes relativas a Empresa Maranhense de Administracdo de
Recursos Humanos e Negocios Publicos - EMARHP, e promove modificacbes na Lei n°
10.521, de 19 de outubro de 2016, e na Lei n° 11.000, de 02 de abril de 2019.

A questdo da falta de regularizacdo fundiéria urbana que impacta as habitacbes é
particularmente comum nas regides metropolitanas.

O problema da regularizacdo fundiaria urbana é um desafio substancial para os

gestores e envolve:

O termo ‘“regularizacdo” envolve a conformidade com as leis, e “fundiaria se refere
a propriedade da terra. Elaborar politicas de regularizagdo fundiéria para
assentamentos informais tem se marcado uma tarefa complexa para o0s
administradores nos ultimos anos (NUNES, 2007, p.22).

De acordo com informacdes fornecidas pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FIP)"® em 2015,
cerca de 47,1% das moradias com situacdo fundiaria ndo regularizada no Brasil sdo habitadas
por familias com renda de até trés salarios minimos.

Na esfera Municipal a Lei N° 7420 DE 02/05/2023 - Estabelece as diretrizes para a
Regularizacdo Fundiaria Urbana no ambito do Municipio de Sao Luis, conforme a Lei Federal
n® 13.465, de 11 de julho de 2017, e o Decreto Federal n° 9.310, de 2018, além de contemplar
outras medidas regulatorias.

Lei municipal que estabelece normas e diretrizes aplicaveis a REURB-E:

As situacdes de aplicacdo: ndo é indicado para pessoas de baixa renda e ndo utilizado
para fins residenciais;

As classificagfes de impostos: baseado no valor venal do imoével e o processo de
resgate do aforamento;

Parte do procedimento administrativo da Reurb-E;

Determinacéo de responsabilidade pelos custos:

Abrange a elaboracdo de projetos, compensagdes urbanisticas e ambientais possiveis,

bem como a instalacdo de infraestrutura;

A Fundagdo Jodo Pinheiro é uma instituicdo de pesquisa e ensino vinculada & Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo de Minas Gerais. Ela € uma fonte de conhecimento e informagfes essenciais para o
desenvolvimento do estado e do pais, caracterizando-se pela constante inovagao na producdo de estatisticas e na
criacdo de indicadores econémicos, financeiros, demograficos e sociais.
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Vantagens: acgdo para estimular o crescimento econémico e 0 registro proporciona
visibilidade, confiabilidade e progresso econémico;

Impactos nos municipios: aumento da receita, incluindo IPTU, ISS e ITBI, Reurb-E
transforma a propriedade em bem publico, com cobranca de valor justa ao particular e resgate
do aforamento: foro (5 anos), IPTU (5 anos), pensdes (10 anos), Laudémio (2,5% do valor de
mercado).

Beneficiarios: titulares do direito de propriedade dos imoveis, possibilidade de
obtencdo de crédito junto a instituicbes financeiras, qualificacdo para inscricdo no FIES e
acesso a servigcos essenciais como agua, eletricidade, saneamento, salde e infraestrutura
basica.

Por fim, evidencia-se que esses institutos adquiriram independéncia juridica,

diferenciando-se do conceito de posse previsto pelo Cadigo Civil.

4.2.2 O Cadastro Territorial Municipal

Conforme indicado por Silva e Araujo (2017), o Brasil, com seus 5.561 municipios,
enfrenta desafios significativos na melhoria de seus sistemas de registro. De acordo com Silva
(2006), o pais necessita de uma diretriz nacional abrangente para a gestdo cadastral de areas
urbanas. Erba (2007) observa que, na América Latina, assim como na maioria das nacGes
enviadas, os registros iniciais foram concebidos principalmente com o propdsito de cumprir
objetivos fiscais e de coleta de impostos

Hochheim (1993) define o cadastro como um registro publico que abrange todas as
areas de terrenos e imdveis em uma regido especifica. Haesbaert (2006) examina o territdrio
sob perspectivas juridicas, politicas, culturais e econdmicas. De acordo com a Federagdo
Internacional (MAZzA)™, o cadastro é descrito como um 'registro puablico de informacdes
sistematicamente organizadas relacionadas as areas territoriais de um pais ou distrito, com
base no levantamento de seus limites.

O conceito de cadastro é amplo e pode englobar informagdes relacionadas ao

™ A Federacdo Internacional de Gebmetras, FIG, é uma organizacdo ndo-governamental, reconhecida pelas
Nacbes Unidas e Banco Mundial, de associa¢cfes de membros nacionais e cobre toda a gama de campos
profissionais dentro da comunidade global de levantamentos. Ele fornece um férum internacional para discusséo
e desenvolvimento com o objetivo de promover préticas e padrdes profissionais. Informacdes segundo site
oficial da entidade. FEDERACAO INTERNACIONAL DE GEOMETRAS — FIG.
Disponivel em < http://www.fig.net/index.asp. Acesso em. 25 de outubro de2023.
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territorio, planejamento, controle e processo de tomada de decisdes. Em 2009, o Ministério
das Cidades distribuidas o Cadastro Técnico Multifinalitario (CTM) por meio da Portaria
Ministerial n°® 511/2009, com o objetivo de estimular os municipios a melhorar e valorizar
seus registros. O cadastro pode ser interpretado de diversas maneiras, como um instrumento
de planejamento, organizacdo, ambiental, multifuncional e econdmico, com foco na tributagéo
especifica para garantir as receitas municipais

Além de servir como um elemento de organizacdo territorial, o cadastro pode ser
considerado um componente importamte da receita municipal, de acordo com a perspectiva de
Carrazza (2012, p.127). E notavel a definicio constitucional das receitas municipais na atual
Constituicdo, que distribuem que “Os Municipios tém direito subjetivo a autonomia, e,
portanto, ao pleno e livre exercicio de suas competéncias tributaria” (BRASIL, 1988). Além
disso, a Constituicdo confirma que a administracdo municipal tem o direito de contestar
judicialmente qualquer ato normativo que viole seu direito de regular, de acordo com a
regulamentacdo constitucional, a criagdo de tributos como o IPTU, ISS, ITBI e outros
impostos vinculados a taxas e contribui¢cdes de melhoria.

Segundo as palavras de Costa (2015, p. 289), “os tributos podem se desdobrar em
categorias como impostos, taxas e contribuicdes de melhoria”. No contexto municipal, a
Constituicdo Federal de 1988 estabelece a competéncia em matéria tributaria para a
instituicdo de tributos da seguinte maneira:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos: | - impostos; Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia
ou pela utilizagéo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicdo; I1 - contribuicdo de melhoria,
decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econ6mica do contribuinte,
facultado & administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte. (BRASIL,
1988).

Os valores gerados pelos impostos exclusivos do municipio ou compartilhados
suplementares para 0 montante de receita da localidade. A coleta regular de tributos destaca a

relevancia da equidade.

4.2.3 A Planta de valores genéricos

O célculo do IPTU ¢é baseado na situa¢do do imovel no ano anterior, utilizando o valor

do metro quadrado obtido a partir da Planta de Valores Genéricos (PVG). Qualquer alteracao



126

nos valores genéricos requer um processo legislativo. A norma ABNT NBR n° 14.653-
2:2011 estabelece as pardmetros técnicos e de engenharia necessarios para determinar o valor
venal do imovel.

Conforme Averbeck (2003), o processo de avaliacdo de imoveis deve ser considerado
como uma demanda que reflete as caracteristicas essenciais da populacdo que reside na
cidade, juntamente com o modelo que sera incorporado & avaliagdo. A busca pelo valor
individual de cada propriedade € fundamental, sendo crucial que seja atualizado, a fim de
proporcionar confianga aos contribuintes, através da aplicacdo de avaliacdo em massa, que
seja plenamente cumprido.

De acordo com Liporoni (2014), “a Planta de Valores Genericos faz parte do sistema
de informac6es do Cadastro Municipal e serve como base de calculo para o IPTU e ITBL"

Conforme o estabelecido pelo Ministério das Cidades, por meio do programa nacional

de capacitacdo das cidades:

A Norma Brasileira de Avaliacfes de Bens (NBR 14.653), recomenda a aplicagdo do
método comparativo nos trabalhos de avaliagdo de imoéveis, no qual o valor de mercado
do bem ¢ identificado por meio de tratamento técnico dos atributos dos elementos
comparaveis, constituintes da amostra de dados (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013.
p.29).

E importante observar que a criacio da Planta de Valores é uma tarefa realizada por
um profissional de engenharia devidamente qualificado, de acordo com o que estipula a Lei n°
5.194 de 1966, conforme seu artigo 12:

Na Unido, nos Estados e nos Municipios, nas entidades autarquicas, paraestatais e de
economia mista, os cargos e fungbes que exijam conhecimentos de engenharia,
arquitetura e agronomia, relacionados conforme o disposto na alinea " g " do Ed. extra
27, somente poderdo ser exercidos por profissionais habilitados de acordo com esta lei.
Art. 13. Os estudos, plantas, projetos, laudos e qualquer outro trabalho de engenharia, de
arquitetura e de agronomia, quer publico, quer particular, somente poderdo ser
submetidos ao julgamento das autoridades competentes e s6 terdo valor juridico quando
seus autores forem profissionais habilitados de acordo com esta lei (BRASIL, 1966).

Conforme descrito por Silva et. al. (2002), em suas orientacbes, sdo enumeradas
algumas etapas fundamentais que devem ser levadas em consideracéo ao realizar a avaliagdo
em propriedades: analise, diagndstico, pesquisa, planejamento, fornecimento de dados,
processamento de informacdes, verificacdo e execugdo, e comunicacdo. Com o intuito de
garantir um resultado equitativo e de alta qualidade, abrangendo aspectos fiscais, sociais e
econdmicos.

Martins e Godoy (2012), fazendo referéncia a Berrini, ressaltam a relevancia e

complexidade do sistema de avaliacdo de propriedades:
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Nenhum método de avaliagdo é exato, sendo alguns mais trabalhosos do que outros, e
alguns mais bem fundamentados do que outros, e disso resulta, (...) que 0 maximo que
um avaliador, sincero e leal, pode aspirar, é encontrar um valor provavel que muito se
aproxime do valor de mercado, sendo este valor de mercado o efeito de fatores vérios e
variaveis, a maior parte dos quais  de origem psicol6gica e, portanto, nao suscetiveis  de
serem medidos e comparados (MARTINS; GODOY. 2012, p.368).
Moller (1995) ensina que as Plantas de Valores Genéricos devem incluir valores
unitarios para terrenos e edificios, considerando o padrdo construtivo e as caracteristicas do
solo. Conforme a Prefeitura de S&o Luis (2017), esses sdo 0s critérios empregados no calculo

do IPTU:

N&o que se refira ao calculo do IPTU, é importante considerar tanto a base de
calculo quanto a aliquota do imposto. A base de célculo é determinada pelo valor
venal do imovel, que, por sua vez, é calculado com base na Planta Genérica de
Valores Imobilidrios do Municipio, conforme previsto em legislagéo especifica; Na
avaliacéo, diversos critérios sdo levados em consideracéo, tais como as dimensées
do terreno, topografia, localizacdo, area construida, tipo e padrdo de construcéo, ano
de construcdo e a presenca de infraestrutura urbana, incluindo redes de &gua, esgoto,
iluminacéo e pavimentacéo.

Atualmente, o Municipio utiliza a Planta Genérica de Valores definida pela Lei 4.570
de 2005. Os dados s&o coletados pela Superintendéncia da Area de Cadastro, e, em seguida,
pela Secretaria Municipal da Fazenda (SEMFAZ), aplica a aliquota percentual, para se chegar
ao valor do imposto.

Esta pesquisa se concentrara nos impostos fiscais IPTU e ITBI, pois estdo mais

relacionados ao objeto de estudo.

4.2.4 O Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU

O Imposto Predial Territorial Urbano é uma subcategoria de tributo, com a
municipalidade como a entidade arreadora, “tem como fatos geradores a propriedade, o
dominio util, ou a posse do bem imovel por natureza ou por acessdo fisica, como definido na
Lei Civil, localizado na zona urbana do Municipio” (PAULSEN, 2017, p. 359).

Portanto, o conceito se alinha com a definigdo estabelecida no Codigo Tributario
Nacional - Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966, uma vez que a aplicagcdo do IPTU ndo se
restringe a propriedades formalmente registradas ou com matricula no registro de imdveis.
Nesse sentido, a simples posse do imovel ja estabelece a base para a cobranga do imposto

correspondente. Os artigos 32 e 34 do CTN estabelecem o seguinte:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e
territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acesséo fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
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urbana do Municipio. [...] Art. 34. Contribuinte do imposto é o proprietario do imovel,

o titular do seu dominio (til, ou o seu possuidor a qualquer titulo. (BRASIL, 1966).
No entanto, para entender as questdes relacionadas a responsabilidade tributaria e a
aplicacdo do tributo, e essencial examinar o Cddigo Civil Brasileiro (Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002), que estabelece as normas para a aquisi¢do de propriedade. O Direito de
propriedade regula as relacGes entre individuos e também as relagcdes dos possuidores com as

entidades publicas:

A aquisicdo da propriedade pode decorrer dassituacdes previstas no Codigo Civil: (i)
usucapido (arts. 1.238 a 1.244); (ii) registro de titulo (arts. 1.245 a 1.247); e (iii)
por acessdo (arts. 1.248 a 1.259). A “sucessdo hereditaria” também pode ser
considerada como modo de aquisicdo, pela circunstancia de o Codigo Civil
preceituar que “aberta a sucessdo, o dominio e a posse da heranga transmitem-se
desde logo aos herdeiros legitimos e testamentarios” (art. 1.784). (PAULSEN, 2017,
p. 360).

Logo, a aquisicdo de propriedade implica automaticamente em uma obrigacao
tributaria. Os imoveis, incluindo prédios, terrenos e casas, sdo classificados como bens
imoveis por natureza. Quando localizados em areas municipais, estdo sujeitos a obrigacdes
tributérias, incluindo a incidéncia do IPTU, a menos que se beneficie de isen¢bes ou
incentivos fiscais.

Conforme as licdes de Mazza (2015), o IPTU € um tributo que s6 deve ser cobrado
apos o periodo de anterioridade anual, ou seja, apenas no ano seguinte a sua publicacéo.

também destaca o principio da anterioridade:

Nesse caso, tais tributos podem ser cobrados sempre em primeiro de janeiro seguinte ao
da sua publicacdo ao ato normativo que os tiver instituido ou majorado, independente do
intervalo minimo de noventa dias, sdo eles: o imposto de renda, bem como alteracbes na
base de célculo do IPTU (mudanca na planta genérica de valores que implique aumento
real no imposto) [...]. (MAZZA,2015. p. 210).

O Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) segue as diretrizes condicionais do
Caodigo Tributario Nacional. O Artigo 33 do CTN determina que a base de calculo do imposto
é o valor venal do imével. Além disso, o Paragrafo Gnico ressalta que, ao calcular a base, ndo
se deve considerar o valor dos bens moéveis mantidos no imovel, seja de forma permanente ou
temporaria, quando destinados a utilizacdo, exploragdo, embelezamento ou conveniéncia,

muitas vezes conforme a legislagéo local (BRASIL, 1966)-
Segundo Paulsen:

o valor venal é previsto pela prefeitura municipal, obedecendo as regras e principios
de engenharia de avaliacdo, por meio de uma aplicacdo de normas e métodos
especificos. Isso é feito considerando todas as areas urbanas, caso a caso, levando
em conta consideracdo os diversos elementos que compdem e estruturam os imdveis
urbanos (Paulsen, 2016, p. 38).
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Por outro lado, Sabbag (2017) enfatiza a importancia do principio da capacidade
contributiva para garantir uma equidade vertical entre os contribuintes mais necessarios e

compartilha sua visao sobre essa equidade vertical:

A Equidade Vertical: Os contribuintes que possuam desigual capacidade de pagar
deverdo contribuir com diferentes quantidades pecuniarias, distintas aos cofres do Estado.
E a ideia do “tratamento desigual para os desiguais”. Aqui despontam os critérios de
concretizagdo do postulado da capacidade contributiva, v.g. a progressividade a
seletividade, entre outros. Assim, individuos com rendas maiores deverdo contribuir,
proporcional equitativamente com mais recursos do que aqueles que possuem menores
rendimentos. Objetivo dessa forma de tributagdo ndo é o de inverter a posi¢do das classes
de renda, mas reduzir as diferengas entre elas, por sinal, exageradamente grande no
Brasil. (SABBAG. 2017. p.157).

De acordo com Silva (2014), o IPTU desempenha um papel fundamental na regulagéo
e no ordenamento da cidade, proporcionando uma tributagéo justa e envolvendo com base na
propriedade, desde que sejam seguidas as regras condicionais pelas leis locais e pelo plano
diretor. 1sso visa garantir o cumprimento da fungéo social da propriedade urbana.

A introducdo do IPTU Social estd relacionada ao poder de tributacdo, uma

prerrogativa do governo e uma decisdo politica, conforme enfatizado por Carazza (2012):

Quem cria tributos pode, por igual modo, aumentar a carga tributaria (agravando a
aliquota ou a base de célculo da exa¢do), diminui-la (adotando o procedimento inverso)
ou, até suprimi-la, por intermédio da ndo tributacdo pura e simples. Pode, ainda, isentar
tributos. Tudo vai depender de uma decisdo politica, a ser tomada, de regra (ha
excecdes), pela prdpria entidade tributante.(CARRAZA 2012, p. 976).

Com a introducdo do IPTU Social, a Prefeitura passa a receber valores que, de outra
forma, ndo receberia devido a inscricdo em divida ativa ou a prescri¢cdo, uma vez que 0S
contribuintes ndo continham condi¢des de pagar o valor antes da aplicacdo desse beneficio
social Além do IPTU, é fundamental ressaltar o ITBlI como uma fonte essencial de

arrecadacdo tributaria municipal.

4.2.5 O Imposto sobre Transmissao de Bens Imoveis - ITBI

A competéncia para instituir o ITBI pertence aos municipios. O Imposto sobre
Transmissdo de Bens Imdveis - ITBI ndo pode ser aplicado em casos de desapropriacéo e
usucapido, uma vez que, nessas situacoes, ndo ocorra a transmisséo da propriedade, mas sim a
aquisicao originaria.

O artigo 156 da Constituicdo Federal de 1988 determina que:

Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] Il - Transmissdo "inter vivos",
a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e
de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a
sua aquisicdo; [...] § 2° O imposto previsto no inciso Il: | - N&o incide sobre a
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transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patrimonio de pessoa juridica em
realizagdo de capital, nem sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrentes de
fusdo, incorporacdo, cisdo ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a
atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos,
locacdo de bens imdveis ou arrendamento mercantil; 11 - Compete ao Municipio da
situacdo do bem (BRASIL, 1988).

Conforme Sabbag (2017), a base de calculo para o ITBI € o valor venal dos bens
imoveis transmitidos. Além disso, o ITBI incidira sobre os direitos reais cedidos (art. 38 do
CTN), e as classificacbes de calculo é o valor de mercado.

O Coédigo Tributario Municipal também estipula, em seu art. 285, que: “O imposto
sera calculado a aliquota de trés por cento” (Conforme a Redagdo dada pela Lei
Complementar n® 480/2013).

A pessoa responsavel pelo pagamento desse tributo, conhecida como sujeito passivo,
normalmente é o comprador ou o cessionario, de acordo com o que estabelece o art. 282 do
Caodigo Tributério Municipal (Lei Complementar 07/1997): O contribuinte do imposto é o
adquirente ou cessionario do bem ou direito transmitido ou cedido (Conforme a Reda¢do dada
pela Lei Complementar n® 328/2008).

Assim, o0 que se almeja é demonstrar a concordancia do tdpico apresentado com a
Constituicdo Federal de 1988, que, no artigo 5° inciso XXII, assegura o direito de
propriedade. Além disso, no inciso XXIIlI do mesmo artigo, estipula que a propriedade deve
atender a sua funcdo social, seguindo os principios estabelecidos na Agenda 2030 da ONU,
que busca garantir assentamentos humanos sustentaveis.

A Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, que resultou da conversdo da Medida Proviséria
759, de 22 de dezembro de 2016, regula a regularizacdo fundiria, tanto rural quanto urbana.
Essa nova legislacdo trata da questdo da irregularidade fundiaria de propriedades, seja em
terras publicas ou privadas. Ela visa abordar e implementar medidas relacionadas aos aspectos
urbanisticos, ambientais e sociais para melhorar os indices de regularizagdo fundiaria em
areas urbanas informais, contribuindo para sua reurbanizacdo e reconhecimento. A
regularizagdo dessas propriedades proporciona aos seus proprietarios a seguranca juridica de
suas posses.

A estratégia de regularizagéo fundiaria urbana (REURB-S) desenvolvida no Maranh&o
resultou na concretizagdo de aproximadamente 5 mil registros de propriedades em 10
municipios maranhenses nos ultimos anos, por meio de colaboragdo técnica entre o Governo
do Estado, os municipios e os cartdrios de registro de imoveis. Destacando-se entre 0s

projetos executados, 0 programa '‘Minha Terra' representa a principal iniciativa dessa politica
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publica, contando com a participa¢do de 64 municipios em todo o Estado(REURB (2021, p.
36).

No Maranhdo, foi utilizado, inicialmente, na regularizacdo fundiaria de imoveis
urbanos (REURB-S), como sugestdo segue nome de alguns municipios: de Lagoa Grande,
Santo Antonio dos Lopes, Arame, Caxias e Imperatriz. Previu-se a capacitagéo dos servidores
municipais para a efetivacdo dos cadastros dos imdveis, em parceria com a Escola de Governo
e as prefeituras municipais (REURB (2021, p. 37).

Conforme previsto na Lei 13.465/2017, é de responsabilidade do municipio classificar
a modalidade da REURB, seja como interesse social ou interesse especifico. Essa
classificacdo possui duas consequéncias diretas em relacdo ao financiamento da REURB.
Primeiramente, determinar quem sera responsavel pela execucdo ou adaptacdo das obras de
infraestrutura essenciais.

Em segundo lugar, definir a isencdo das taxas e custos notariais e de registo a favor
daqueles que recebam a titularidade das unidades imobiliarias regularizadas.

A legislacdo é clara sobre as responsabilidades de financiamento na regularizacao
fundiaria. Na REURB-S, cabe ao poder publico municipal ou ao Distrito Federal, quando
aplicavel, cuidar tanto do planejamento quanto a execuc¢do da infraestrutura essencial.

Em uma atualizagdo recente pela Lei 14.118/2021, foi introduzida a possibilidade de
que os legitimados financiem os projetos, documentos técnicos e obras de infraestrutura para
regularizar a propriedade (ver § 2°, art. 33 da Lei 13.465/2017)

A regularizacao fundiaria é uma das areas essenciais dos Planos Diretores, sendo uma
responsabilidade atribuida aos municipios ndo apenas em termos de financiamento. Conforme
previsto na Lei 13.465/17, embora as zonas especiais de interesse social (ZEIS) ndo sejam
obrigatdrias para o processo da REURB, elas tém o potencial e a necessidade de servir como
instrumento de planejamento, garantindo a transparéncia e o controle na classificacdo prévia
das diferentes tipologias de REURB (2021, p. 4)

Quando se trata de urbanizacdo e regularizacdo, as ZEIS tém o papel de identificar e
delimitar &reas prioritarias ndo apenas do ponto de vista das normas urbanisticas, que definem
possiveis aplicabilidades de parametros especificos, mas também para o planejamento
financeiro e a execucdo das obras de infraestrutura. O mapeamento e a demarcagéo das ZEIS
possibilitam varias coisas: a identificagdo prévia das areas enquadradas como REURB-S, uma
previsao dos territorios que precisam de intervencao, a estimativa da quantidade de habitagdes
irregulares e da populacdo residente, a classificagdo das intervengdes em diferentes tipologias

- sejam urbanizagdes simples ou complexas - e a identificacdo de assentamentos que possuam
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areas de protecdo ambiental ou &reas de risco.
Em sintese, ha possibilidade de parceria, financiamento e participacdo da comunidade
por meio de doagGes, bem como o uso de recursos publicos provenientes de impostos locais

(como IPTU, ISSQN, ITBI) e a existéncia de um Fundo Nacional também esta presente.
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CONCLUSAO

Durante um longo periodo, as cidades se desenvolveram sem um planejamento
adequado, cuidando de uma gestdo eficiente e sem esforgcos direcionados para atenuar as
disparidades sociais. Isso se originou na maioria devido & migragdo em massa do campo para
a cidade, resultando na formacgdo de ndcleos urbanos informais, tanto em estagios iniciais
como ja consolidado.

A urbanizacdo sem planejamento e a falta de documentacdo da propriedade urbana
tém impactos visiveis na ocupacéo e assentamento nas pequenas cidades do pais. No entanto,
houve avancos legislativos, como o Estatuto da Cidade, que se tornou obrigatério incluir a
regularizacdo fundiaria no planejamento urbano e habitacional, conforme previsto na
Constituicao de 1988, artigos 182 e 183.

Sob o enfoque da economia politica, notou-se ao longo dos séculos a consolidacao de
um padrdo no pais, caracterizado pela concentracdo de renda e poder politico, privilegiando
uma elite que se beneficia de um sistema predominantemente patrimonialista, em detrimento
da maioria da populacdo. Isso resultou no agravamento dos indices de pobreza e desigualdade
social a medida que o pais se afastava de suas raizes agrarias.

Os efeitos prejudiciais dessa abordagem s@o notados principalmente no contexto
urbano, onde existe uma clara discrepancia de privilégios e marginalizacdo. Nesse contexto, 0
ambiente urbano abriga duas realidades distintas: a rea formal da cidade, que conta com uma
gama de instalacdes e servicos de infraestrutura urbana, e a regido informal, caracterizada por
habitagBes precarias, a falta de ordenamento urbano e o desrespeito as normas ambientais e de
construgdo. Esses assentamentos informais, com seu ambiente cadtico, abrigam uma
populacdo segregada espacialmente, composta pelos individuos economicamente mais
vulneraveis do pais.

No que se refere a regularizacdo fundiaria, a analise da trajetéria normativa revela
avangos e recuos nos aspectos legais dessa significativa intervencdo capaz de impactar a
realidade social e o cenario urbano desses assentamentos. Historicamente, ha uma busca pelo
reconhecimento da funcéo social da posse como base para diversos mecanismos empregados
na regularizacdo legal e urbanistica das areas urbanas ocupadas por populacdes de baixa
renda, visando, conforme previsto em lei, a conversdo da posse legitima em titulo de
propriedade.

No entanto, a protecdo legal da posse, visando ao fornecimento de habitagcéo adequada

por meio de programas habitacionais e melhorias na infraestrutura e no ambiente urbano,



134

enfrenta limitacfes financeiras e econdmicas das entidades governamentais. O direito a
moradia digna representa uma justa demanda por construir uma sociedade livre de
marginalizacdo e das profundas disparidades que permeiam a sociedade. Em busca da
realizacdo dos direitos expressos na Constituicdo, especialmente aqueles que garantem a
dignidade humana, um robusto conjunto de leis foi estabelecido para orientar as funcoes
sociais da cidade e da propriedade urbana, além de buscar uma distribuicdo mais justa dos
beneficios sociais.

No Brasil, cerca de metade dos imdveis urbanos apresenta algum tipo de
informalidade ou irregularidade fundiéria, afetando aproximadamente cem milhdes de pessoas
que residem em imdveis irregulares, privados de uma estrutura urbana e excluidos do
potencial econémico da propriedade formal. No entanto, a nivel municipal, opera um sistema
tributario que amplia as disparidades socioeconémicas devido a uma tributacdo desigual,
beneficiando os detentores de grandes fortunas e capital em detrimento das classes
economicamente desfavorecidas. Além disso, 0s municipios, em razdo da informalidade
documental, ndo estdo obtendo receitas tributarias dos imoveis que ali estdo localizados.

Em 2017, a regularizacdo fundiaria urbana foi impulsionada por uma abordagem
administrativa chamada Reurb, conhecida como a Lei 13.465/2017, dindmica, um novo
modelo de regularizacdo, focalizado na integracao eficaz entre a titulagdo formal e a absor¢éo
de areas rurais passiveis de regularizacdo fundiaria.

Segundo o Ministério das Cidades, esse novo marco legal, a Lei 13.465/2017, foi
considerado um processo desburocratizado ao simplificar, agilizar e destravar 0s
procedimentos de regularizacdo fundiéria urbana. Isso amplia as oportunidades de acesso a
terra urbanizada para a populagdo de baixa renda, promovendo uma maior incluséo urbana.
Além disso, impulsiona o crescimento do mercado imobilidrio com novos registros, gerando
desenvolvimento econdmico.

O estudo examinou a Lei n® 13.465/2017, que define diretrizes para regularizar areas
com ocupagdes informais em zonas urbanas e de nucleos com caracteristicas urbanas
localizadas em zonas rurais. Essa Lei Federal redefine o Direito Fundamental a Propriedade,
assegurando aos cidadaos o direito de regularizar e proteger suas propriedades por parte do
Municipio onde estdo localizadas. A legislacdo atual referente a Reurb surgiu para atender a
necessidade de garantir aos moradores de loteamentos clandestinos ou irregulares a seguranca
de propriedade, moradia e acesso a todos os beneficios de um proprietario, transformando

bens imdveis invisiveis em verdadeiros patrimonios capitais.
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A dimensdo social do direito a moradia ao cidaddo prevé uma mudanca significativa
no enfoque da regularizacéo fundiéria, dando as autoridades municipais autonomias de dirigir
a regularizacdo de propriedades informais dentro de seus territdrios. Isso libera o direito a
moradia, conforme previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988, e o direito a
propriedade, conforme descrito nos artigos 5°, incisos XXII e XXIII.

Nesse contexto, o foco recai sobre o individuo como o principal beneficiario da
regularizacdo fundiaria urbana, pois ao final do processo, ele obtém seguranca juridica em
relacdo a propriedade, o que lhe permite usar o imovel regularizado como garantia para obter
crédito junto a instituicdes financeiras, o que é considerado um grande beneficio.

A atualizacdo do registro de propriedades e a adicdo de novas propriedades
regularizadas ao registro tributario traz outra vantagem, com destaque para 0 aumento da
arrecadacao do Imposto sobre a Transmissao de Bens Imoveis (ITBI). Além disso, 0 processo
administrativo, sem a necessidade de intervengdo do sistema judicial, ou seja, administrado
pela prefeitura municipal, é mais eficiente em termos de duragcdo em comparagao a processos
judiciais. Isso permite a resolucdo de disputas de forma agil e consensual.

Nesse contexto, observa-se a promocdo da resolucdo de conflitos, durante e apos o
processo de REURB fora do ambito judicial, incentivada por muitos paises, buscando
solucBes por meio de métodos como a mediacgdo e conciliagdo, garantindo paz social.

Essas abordagens visam solucionar questdes sem a necessidade de intervencdo do
sistema judiciario, sendo importante notar que a mediacdo e a conciliacdo podem ser
aplicadas tanto no sistema judiciario como em processos extrajudiciais, incluindo a
autocomposicdo de conflitos na administracdo publica, conforme estipulado no artigo 34 da
Lei 13.465/2017.

Apbs esta analise, pode-se concluir que a eficacia da tramitacdo administrativa
municipal depende da observancia dos principios do contraditorio, ampla defesa, celeridade e
boa-fé por parte das partes envolvidas na regularizacéo.

No que diz respeito aos dados socioecondmicos, aponta-se para a escassez de
informac0es, especialmente quando se trata de Zonas Especiais de Interesse Social, e, quando
disponiveis, esses dados sdo frequentemente desatualizados.

Portanto, sugere-se a criacdo e implementacdo de um Observatorio de Regularizacéo
Fundiaria, que poderia ser promovido e implementado pelas autoridades publicas em
colaboragcdo com entidades como Serventias Extrajudiciais, CREA, Poder Judiciario,

Ministério Puablico, AssociacBes locais e outras instituicdes interessadas, envolvendo
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debatedores e monitorar o panorama social e a implementacdo da Reurb em pequenas cidades
do Estado do Maranhéo.

A implementacdo de novos métodos de administracdo, juntamente com a adogdo de
tecnologias de informacdo e comunicacdo avancadas, resulta em uma transformacéo
significativa no uso do portal de geoprocessamento municipal, permitindo a divulgacdo dos
locais que estdo passando pelo processo de regularizacéo.

A Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) € uma responsabilidade das prefeituras, de
acordo com a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, que concede maior autonomia aos gestores
pablicos na formulagdo de politicas habitacionais especificas para auxiliar a populagdo na
protecdo da documentacdo oficial de suas propriedades.

A casa é um dos ativos mais valiosos para as pessoas, e a regularizacdo fundiaria deve
ser encarada como um compromisso social dos gestores publicos, proporcionando maior
independéncia aos cidaddos e, consequentemente, estimulando o crescimento econdmico e
social.

Logo, a Lei da Reurb tem como foco principal o individuo e enfrenta seu principal
desafio na concretizacdo dos processos administrativos que asseguram o direito a uma
habitacdo digna no local onde o cidad&o se sente melhor acolhido, bem como, proporciona
maior seguranca aos mesmos com a analise de riscos ambientais realizada pelo poder publico,
evitando que familias sejam vitimas de acidentes naturais tais como desmoronamentos e
enchentes.

A regularizacdo por meio das Reurbs pode, sempre que possivel, transformar
ocupantes informais em proprietarios formais, proporcionando-lhes seguranca juridica e
valorizacdo de suas propriedades. Isso &, evidente melhora ao integrar suas propriedades ao
sistema formal de registro de propriedade, demonstrando que o Reurb é uma ferramenta
essencial para o progresso econdmico e pessoal do cidaddo. A importancia da regularizacdo é
ainda mais evidente em cidades menores.

Isso evidencia um dos primeiros impactos decorrentes da auséncia de regularizacéo de
propriedades urbanas. Em uma escala macroecondmica, os desafios da irregularidade
fundiaria ultrapassaram a simples falta de arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), que normalmente € mais baixo em areas menores. Quando um bairro é
oficialmente registrado como propriedade, ele passa a integrar formalmente a economia local.

Uma empresa com licenga de funcionamento regular contribui com o Imposto Sobre
Servicos (ISS), cria empregos e gera renda para a comunidade, sem mencionar a arrecadacao

do Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) quando das transacdes onerosas desses
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imdveis. Além disso, existem desafios relacionados a prestacdo de servigos publicos, uma vez
que os moradores de areas irregulares enfrentam restricdes no acesso a servicos e direitos
basicos, como educacao (escolas e creches), saneamento, fornecimento de agua tratada, coleta
de lixo, pavimentacao de ruas, seguranca e outros servicos publicos béasicos.

Ora, se um bairro ndo possui uma existéncia formal, o poder publico enfrenta
dificuldades na implementacdo adequada de politicas e no cuidado de dados precisos sobre 0
perfil da populacdo. Do ponto de vista juridico, o gestor municipal também pode se deparar
com desafios significativos.

Dado que a regularizagdo é uma iniciativa de responsabilidade do governo municipal,
encarregada da administracdo do espaco urbano, um agente publico que negligéncia a
irregularidade fundidria em uma determinada area pode estar sujeito a ac¢fes judiciais por
improbidade administrativa, uma vez que isso equivale a uma renincia de receita.

Portanto, conclui-se que a regularizacdo fundiaria tem demonstrado ser uma escolha
econbmica mais sensata para as pequenas cidades. Para ilustrar, o custo estimado de uma
unidade habitacional do programa Minha Casa, Minha Vida é em média R$ 130 mil, enquanto
a regularizacdo de uma propriedade em um nucleo urbano informal tem um custo médio de
R$ 1,5 mil. Isso oferece a vantagem de integrar 0 morador a uma &rea que ja esta
urbanisticamente consolidada e que ja possui um senso de pertencimento cultural e
geogréfico.

A ONU projeta que até 2050, cerca de 9,7 bilhdes de pessoas viverdo em areas
urbanas, com 40% delas residindo em assentamentos informais ou favelas. As serventias
extrajudiciais em todo o pais, por meio do Registro de Iméveis do Brasil, estdo alinhadas com
0s objetivos da Agenda 2030 da Organizacédo, que visa garantir 0 acesso a habitacdo segura,
adequada e acessivel a populacao.

Tem-se a certeza que a regularizacdo de imoveis nas pequenas cidades do Maranhdo,
mediante o processo da REURB, em curto prazo, impulsionara a valorizagdo patrimonial e
transformara socialmente e economicamente a vida dos habitantes daquela localidade. Com a
regularizagdo de imoveis o poder publico fard estudos sociais e ambientais que poderdo
inclusive abrir novas portas tais como, atrair empresas que gerardo emprego e renda,
exploragdo turistica, impulsionar o comercio local com obtencéo de créditos ou até mesmo
torna-se um bom lugar para morar, haja vista a infraestrutura e a seguranca.

Feita essa analise, foi possivel concluir que a regularizacdo das pequenas Cidades do
Estado do Maranh&o implica em um processo continuo e sélido de melhoria e mudanca social

para familias, que anteriormente viviam na obscuridade e agora tém acesso aos servicos
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publicos de alta qualidade. E fundamental que os administradores publicos se preparem e se
familiarizem com as diretrizes de regularizagdo, pois isso representa uma oportunidade

excepcional para obter avancos rapidos em termos sociais, ambientais e econdmicos.



139

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRAHAM, Marcus. A nova dimensdo do direito financeiro para as finangas publicas no
Brasil. In: MORAES, Carlos Eduardo Guerra de; RIBEIRO, Ricardo Lodi (Coordenacao).
QUEIROZ, Luis Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio (Organizagdo). Finangas publicas,
tributacdo e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2015.

ABRAMO, Pedro. A cidade COM-FUSA: a méo inoxidavel do mercado e a producdo da
estrutura urbana nas grandes metrdpoles latino-americanas. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos Regionais [S.l.], v. 9, n. 2, p. 25-57, nov. 2007.

AFONSO DA SILVA, José. Direito Urbanistico e Meio Ambiente. In: MILARE, Edis;
MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). (Doutrinas essenciais): Direito Ambiental 1l1. Ed.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1177-1186.

ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 22 Ed.
Séo Paulo: Malheiros Editores. 2015.

ALFONSIN, B. de M. O Significado do Estatuto da Cidade para os processos de
regularizacdo fundiaria no Brasil. In: Rolnik. Raquel, et al (org.). Regularizacdo Fundiaria
Plena: Referéncias Conceituais. Ministério das Cidades, Brasilia-DF, 2007.

AMADEI, V, A, ALMEIDA PEDROSO, A.G e BARROS MONTEIRO FILHO. Primeiras
Impressdes sobre a Lei n. 13.465/17 S&o Paulo. “Sistematizagdo ¢ Teoria da Regularizagdo
Fundiaria, 2017”. Disponivel em: http://www.arisp.com.br/lei_n13465_2017.pdf. Acesso em
20 out. 2023.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos.
Séo Paulo: Malheiros. 2008.

AVILA, Paulo Coelho; FERREIRA, Frederico Poley Martins. A inseguranca da posse do
solo em Minas Gerais. urbe, Rev. Bras. Gest. Urbana, Curitiba, v. 8, n. 2, maio/ago. 2016.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2175-
33692016000200197&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 18 junho de 2023.

ALVIM; CAMBLER, José Manuel de Arruda. Everaldo Augusto. Estatuto da Cidade. 1. ed.
Revista dos Tribunais, S&o Paulo, 799 pags. ano 2014.

AVERBECK, E. A. Os Sistemas de Cadastro e Planta de Valores no Municipio: Prejuizos da
Desatualizacdo. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Santa Catarina, Programa
de P6s-Graduagdo emEngenharia Civil, 2003. 200p.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 34° edi¢do. Séo
Paulo: Malheiros, 2018.

BARBOSA, Helena. Projetos de regularizacdo fundidria da CGJ-MA recebem Prémio Solo
Seguro  Direito & Moradia. Folha de Sdo Paulo. Disponivel em:
file:///C:/Users/Dell/Desktop/2023/Monografia%202023/Dra.%20Gr%C3%A9cia/Final/Final/
Portal%20d0%20Poder%20Judiciario%20do%20Estad0%20d0%20Maranh%C3%A30%20(T
JMA).html. Acesso em: 18 de out de 2023.


http://www.arisp.com.br/lei_n13465_2017.pdf
file:///C:/Users/Dell/Desktop/2023/Monografia%202023/Dra.%20GrÃ©cia/Final/Final/Portal%20do%20Poder%20Judiciario%20do%20Estado%20do%20MaranhÃ£o%20(TJMA).html
file:///C:/Users/Dell/Desktop/2023/Monografia%202023/Dra.%20GrÃ©cia/Final/Final/Portal%20do%20Poder%20Judiciario%20do%20Estado%20do%20MaranhÃ£o%20(TJMA).html
file:///C:/Users/Dell/Desktop/2023/Monografia%202023/Dra.%20GrÃ©cia/Final/Final/Portal%20do%20Poder%20Judiciario%20do%20Estado%20do%20MaranhÃ£o%20(TJMA).html

140

BEDESCHI, Luciana. Qualificar a Participacdo da Comunidade na Regularizacdo Fundiaria
de Interesse Social: Elementos Normativos Complementares. In: Regularizacdo Fundiaria
Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.). Sdo Paulo: Letras
Juridicas, 2019.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

BRAGA FILHO, Edson de Oliveira, et al (Coord) Mecanismos legais para o desenvolvimento
sustentavel. Belo Horizonte: Forum, 2010.

BRANCO, Paulo Gustavo; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 12.
ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

BRANDELLLI, Leonardo. Teoria geral do direito notarial. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

BRAGA FILHO, Edson de Oliveira, et al (Coord) Mecanismos legais para o desenvolvimento
sustentavel. Belo Horizonte: Férum, 2010.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal: Centro Grafico, 1988. 292 p. BRASIL.

BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Lei n® 5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm. Acesso em 15 out. 2023.

BRASIL. Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257 de 10 de julho do ano de 2001: Guia
para Implementacdo pelos Municipios e Cidadaos. 2 ed. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenacdo de PublicacGes, 2002.

BRASIL, Lei Federal n°® 5.194 do ano de 1966. Regula o exercicio das profissdes de
Engenheiro, Arquiteto e Engenheiro-Agrénomo, e da outras providéncias. Matéria com
acesso e ainda disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5194.htm. Acesso
em 15 out. 2023.

BRASIL. Decreto n® 9.310, de 15 de marco de 2018. Institui as normas gerais e 0S
procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2019]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2018/decreto/D9310.htm. Acesso em: 12 out.. 2023.

BRASIL. Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2019. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha
Vida — PMCMYV e a regularizacdo fundiéria de assentamentos localizados em &reas urbanas
[...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Lei/l11977.htm.  Acesso  em:
270ut. 2023.

BRASIL. Reurb. Lei Federal n° 13.465 de 2017. Dispbe sobre a Regularizacdo Fundiaria
Rural e Urbana. Disponivel para consulta em


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5194.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9310.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9310.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Lei/l11977.htm

141

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato20152018/2017/lei/113465.ht m <acesso em 09 out.
2023.

BRASIL, Lei n°® 14.711, de 30 de outubro de 2023. Dispde sobre o aprimoramento das regras
de garantia, a execucdo extrajudicial de créditos garantidos por hipoteca, a execugao
extrajudicial de garantia imobiliaria em concurso de credores, o procedimento de busca e
apreensdo extrajudicial de bens mdveis em caso de inadimplemento de contrato de alienacao
fiduciaria, o resgate antecipado de Letra Financeira, a aliquota de imposto de renda sobre
rendimentos no caso de fundos de investimento em participacfes qualificados que envolvam
titulares de cotas com residéncia ou domicilio no exterior e o procedimento de emissao de
debéntures; altera as Leis n° 9.514, de 20 de novembro de 1997, 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Cddigo Civil), 13.476, de 28 de agosto de 2017, 6.015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei
de Registros Publicos), 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 13.105, de 16 de marco de 2015
(Codigo de Processo Civil), 9.492, de 10 de setembro de 1997, 8.935, de 18 de novembro de
1994, 12.249, de 11 de junho de 2010, 14.113, de 25 de dezembro de 2020, 11.312, de 27 de
junho de 2006, 6.404, de 15 de dezembro de 1976, e 14.382, de 27 de junho de 2022, e 0
Decreto-Lei n° 911, de 1° de outubro de 1969; e revoga dispositivos dos Decretos-Lei n° 70,
de 21 de novembro de 1966, e 73, de 21 de novembro de 1966. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/Iei/114711.htm. Acesso em: 01
dez.2023.

BRASIL. Provimento N° 149 de 30/08/2023. Ementa. Institui o0 Codigo Nacional de Normas
da Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica - Foro Extrajudicial
(CNN/ CN/CNJ-Extra), que regulamenta os servigos notariais e de registro. Fonte DJe/CNJ n°
207/2023, de 4 de setembro de 2023, p. 7-242.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (ARE 639337 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE
MELLO, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011, DJe-177 DIVULG 14-09-2011 PUBLIC

15-09-2011 EMENT VOL- 02587-01 PP-00125). Disponivel no site www.stf.jus.br. Acesso:
15 de out. de 2023.

BRITO, Clara Kelliany Rodrigues de. OS IMPACTOS SOCIOECONOMICOS
DECORRENTES DO CONTRATO DE SHOPPING CENTER NAS CIDADES. Dissertacédo
de mestrado, Repositério do PPGD da Universidade de Marilia- Unimar, 2023.

BURNETT, F. L. Sdo Luis por um triz: escritos urbanos e regionais. Sdo Luis: Ed. UEMA,
2012. 114p. Disponivel em: https://www.athuar.uema.br/wp-content/uploads/2017/11/L.-
BURNETT-S%C3%A30-Luis-por-um-triz-escritos-urbanos-e-regionais.pdf. Acesso em: 15
jul. 2023

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e a teoria da Constituigdo. 3%d.
Coimbra: Almedina, 2010.

CARMO, Fernanda. Principios constitucionais do ordenamento do territério, Sociologia,
Problemas e  Praticas  [Online], NE | 2016/2017, Disponivel  em:
http://journals.openedition.org/spp/2620. A cesso em 10 out de 2023.

CARRAZA Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 292 ed., Malheiros,
2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato20152018/2017/lei/l13465.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato20152018/2017/lei/l13465.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/lei/l14711.htm
http://www.stf.jus.br/
http://www.athuar.uema.br/wp-content/uploads/2017/11/L.-
http://www.athuar.uema.br/wp-content/uploads/2017/11/L.-
http://journals.openedition.org/spp/2620.

142

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2019.
CENEVIVA, Walter. Lei dos registros publicos comentada. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.

CEF. Caixa Econémica Federal. Habitacdo — Minha Casa Minha Vida —Empreendimentos:
banco de dados. [20187]. Disponivel em:
http://www.caixa.gov.br/site/paginas/downloads.aspx. Acesso em: 28 abr 2023.

CORDEIRO, Carlos José. Usucapido Especial Coletivo: Abordagem sobre o estatuto da
Cidade. Belo Horizonte: Del Rei, 2011.

CORREIA, Direito da regularizacdo fundiaria urbana e autonomia municipal: conversdo da
medida proviséria n® 759/2016 na lei federal n® 13.465/2017. In: CORREIA, Aricia Fernandes
(Org.). Direito da regularizacdo fundiaria urbana sustentavel: pesquisa, teoria e pratica sobre a
lei federal n® 13.465/2017. Juiz de Fora: Editar Editora Associada Ltda., 2018.

COSTA, M. A,; GOMES, A. M. I. S;; ADRIANO, H. S. R. Politica nacional de
desenvolvimento urbano: ambivaléncias, tensdes e contradigdes. In: STEINBERGER, M.
(org.). Territorio, agentes-atores e politicas publicas espaciais. Brasilia, DF: Ler Editora,
2019.

COSTA, José. O aspecto semantico do processo e do procedimento no direito administrativo
brasileiro. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 237, p. (341-364,), Jul./Set. 2004.

COSTA. Nelson Nery. Direito Municipal Brasileiro. 7°ed. 2015. Editora Forense. Rio de
Janeiro, 2015.

CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizacdo Fundiaria Urbana REURB.
Editora Juspodivm. Salvador/BA, 2019.

DALLARI, Adilson Abreu, Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos
20 anos da Lei Federal de Processo Administrativo / Eurico Bitencourt Neto, Thiago Marrara
(Coord.). — Belo Horizonte: Férum, 2020.

DANTAS, Miguel Calmon. Direito fundamental ao maximo existencial. Salvador, 2011. p. 9.
Disponivel em: encurtador.com.br/wTUZ4 Acesso em 10 demaio de 2023.

DA SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 62 ed. Ver. Atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010.

DA SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. Ver Malheiros Editores, Sdo Paulo.
2015.

DENALDI, Rosana e FERRARA Luciana. O projeto de regularizacdo fundiaria urbana:
requisitos e aplicacdo frente as demandas da urbanizacdo de interesse social. In:
Regularizacdo Fundiaria Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana
(Coord.). Séo Paulo: Letras Juridicas, 2019.

DINIZ, Maria Helena e SANTIAGO, Mariana Ribeiro. Fungdo Social e Solidaria da Posse.
Sé&o Paulo: Saraivalur, 2023.


http://www.caixa.gov.br/site/paginas/downloads.aspx

143

DOMINGUES, José Marcos. Atividade financeira e direitos sociais. In: MORAES, Carlos
Eduardo Guerra de; RIBEIRO, Ricardo Lodi (Coordenagdo); QUEIROZ, Luis Cesar Souza
de; GOMES, Marcus Livio (Organizacao). Financas publicas, tributacdo e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2015.

ELOY, E. J. S.; CARDOSO, L. R. A. Parametros e conceitos dos custos de infraestruturaem
uma cidade média. Sao Paulo: EPUSP, 2011. 15 p. (Boletim Técnico da Escola Politécnica da
USP, Departamento de Engenharia de Construgédo Civil, BT/PCC/566.

ESPIRITO SANTO, J. M. (Org.). S&o Luis: uma leitura da cidade. S&o Luis: Instituto de
Pesquisa de Planificacdo da Cidade (INCIP), 2006.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de direito administrativo 31. Ed. revista.
Atualizada. E ampliada. — So Paulo: Editora Atlas, 2019.

FERNANDES. Edésio. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Editora Del Rey.
2001. 627p.

FERNANDES, Edésio; ESTATUTO DA CIDADE, MAIS DE 10 ANOS DEPOIS: razao de
descrenca, ou razdo de otimismo? Rev. UFMG, Belo Horizonte, v. 20, n.1, p.212-233,
jan./jun. 2013.

FERRAZ, Patricia André de Camargo. Regularizacdo Fundiaria e Desenvolvimento
Econbmico Sustentado. In: Regularizacdo Fundiaria. NALINI, José Renato; LEVY, Wilson
(Coord.). Séo Paulo: Forense, 2014,

GODOI, Marciano Seabra de. Tributo e solidariedade social. In: Solidariedade social e
tributacdo. Coordenadores: Marco Aurélio Greco e Marciano Seabra de Godoi. Sdo Paulo:
Dialética, 2005.

GRAU, Eros Roberto. Direito urbano. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.1983.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1998 Interpretacdo e Critica,
Sdo Paulo: RT, 1990.

GRAU, Eros Roberto. Por que estudar filosofia do direito? Aplicacdes da filosofia do direito
nas decisdes judiciais. 1% ed. Brasilia: ENFAM, 2011, p.43. Disponivel em:
file://IC:/Users/Tha%C3%ADs/Desktop/3286-12237-1-PB.pdf. Acesso em maio de 2023.

GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributagdo. In: Solidariedade social e
tributacdo. Coordenadores: Marco Aurélio Greco e Marciano Seabra de Godoi. Sdo Paulo:
Dialética, 2005.

HABERLE, PETER. El Estado Constitucional. Traducdo de Héctor Fix- Fierro. México:
Universidad Nacional Autonoma de México, ano de 2003.

HAESBAERT, R. O mito da desterritorializacdo. 22 edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Bertrand
Brasil, 2006.



144

HOCHHEIM, Norberto. Analise econdmica do cadastro técnico multifinalitario in O
cadastro técnico multifinalitario e o sistema tributario. Curso ministrado no 1° COBRAC -
Congresso Brasileiro de Cadastro Técnico Multifinalitario, Floriandpolis, 07 a 10 de agosto
de 1994,

IBGE 2018. Disponivel em: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-
imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25278-ibge-divulga-as-estimativas-da-populacao-
dos-municipios-para-2019>. Acesso em: 12 out de 2023.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico 2010: resultados da
amostra, Maranhd, Municipios. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em:
http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=. Acesso em: 15 ago. 2023.

IBGE, Censo demogréfico 1940-2010. Até 1970 dados extraidos de: Estatisticas do século
XX. Rio de Janeiro: IBGE, 2007 no Anuério Estatistico do Brasil, 1981, vol. 42, 1979.

IBGE. CENSO DEMOGRAFICO DE 2010. Sinopse do Censo Demografico de 2010.
Publicacéo online sendo disponivel em:
https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=8. Acesso em: 14 jun de 2023.

IBGE. CENSO DEMOGRAFICO DE 2010. Aglomerados Subnormais Informacdes
Territoriais. Cartografia temética. Sendo disponivel em https://cens02010.ibge.gov.br/agsn/ e
com acesso em: 14 jun de 2023.

IBGE. CENSO DEMOGRAFICO DE 2010. Aglomerados Subnormais Primeiros Resultados.
Contetdo consolidado em 259p, sendo disponivel
em:https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_ag
lomerados_subnormais.pdf. Acesso em 14 jun de 2023

IBGE. CENSO DEMOGRAFICO DE 2022. Aglomerados Subnormais Primeiros Resultados.
Contetdo consolidado em 259p, sendo disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_ag
lomerados_subnormais.pdf. Acesso em: 14 jun de 2023

IBGE, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios: caracteristicas gerais dos domicilios e dos moradores (PNAD Continua), 2019.
Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/bibliotecacatalogo?view=detalhes&id=2101707.
Acesso em: 14 jun de 2023

IBGE. Evolucdo da divisdo territorial do Brasil 1872-2010, Disponivel
em:ftp://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/estrutura_territori
al/evolucao_da_divisao_territorial_do_brasil 1872 2010/evolucao_da
populacao_segundo_os_municipios.pdf. Acesso em: 14 jun de 2023.

KUMPEL, Vitor Frederico, e FERRARI, Carla Modina, Tratado Notarial e Registral — vol. 5
- Oficio de Registro de Imdveis, tomo I, Sdo Paulo, YK, 2020.

LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueia; MENCIO, Mariana. Principios e Objetivos da
Regularizagdo Fundiaria Urbana. In: Regularizagcdo Fundiaria Urbana. LEITE, Luis Felipe
Tegon Cerqueia; MENCIO, Mariana (Coord.). Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2019.


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25278-ibge-divulga-as-estimativas-da-populacao-dos-municipios-para-2019
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25278-ibge-divulga-as-estimativas-da-populacao-dos-municipios-para-2019
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25278-ibge-divulga-as-estimativas-da-populacao-dos-municipios-para-2019
http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang
https://censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=8
https://censo2010.ibge.gov.br/agsn/
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_aglomerados_subnormais.pdf
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_aglomerados_subnormais.pdf
file:///C:/Users/carto/Downloads/:%20https:/biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_ag
file:///C:/Users/carto/Downloads/:%20https:/biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_ag
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/92/cd_2010_aglomerados_subnormais.pdf

145

LIPORONI, A. S. Avaliagdo em massa com énfase em planta de valores. In: IBAPE/SP
Engenharia de Avaliacdes. 22. ed. v. 2, 2014. p. 664.

MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismo de
Titulagdo dos Ocupantes V. In: Alberto Gentil de Almeida Pedroso (Org.). (Direito
Imobiliario). Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020

MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar, e o lugar fora das ideias. In: ARANTES,
Otilia Beatriz Fiori; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico.
Desmanchando consensos. Colecdo Zero a esquerda, Petropolis, Vozes, 2000.

MARRARA, Thiago e Simionato, André, O processo administrativo de regularizacéo
fundiaria urbana na Lei 13.465/2017, in Silveira Marchi, Eduardo C., Kimpel, Vitor
Frederico, e Avila Borgarelli, Bruno de (coord.), Regularizacio Fundiaria Urbana — Estudos
sobre a Lei n.° 13.465/2017, S&o Paulo, YK, 2019.

MARRARA, Thiago. Atividade de planejamento na administracdo publica: o papel e o
contetdo das normas previstas no anteprojeto da nova lei de organizacdo administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n° 27, jul./set. 2011

MARRARA, Thiago. Bens publicos, dominio urbano, infraestruturas. Belo Horizonte:
Férum, 2007.

MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei 9.784/1999
comentada. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo. Thomson Reuters Brasil, 2018

MARTINS; GODOY. Ives Granda da silva; Mayr. Tratado de Direito Municipal. Vol. 2. Ed.
Quartier Latin. 2012. Sao Paulo: 925 pags.

MAUX, Felipe Gustavo Barbosa. REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA (Reurb)
eonceitos, objetivos, pressupostos e efetivacéo registral. 2017.

Disponivel em: http://www.anoregrn.org.br/noticia/regularizacao-fundiaria-urbana-reurb-
conceitos- objetivos pressupostos-e-efetivacao-registral/5065 Acesso em maio de 2023

MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Tributario. 2. ed. Editora Saraiva, Sdo Paulo, 675
pags. ano 2016.

MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (Org.). Estatuto da Cidade: Lei
10.257, de 10.07.2001, comentarios. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dosTribunais, 2005

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores,2016.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Novos aspectos da fungdo social da propriedade, in
Revista de Direito Publico. p. 3. Disponivel em: https://doi.org/10.48143/rdai/08.cabm.
Acesso em 09de jun. de 2023.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 252. ed. 2018


http://www.anoregrn.org.br/noticia/regularizacao-fundiaria-urbana-reurb-conceitos-
http://www.anoregrn.org.br/noticia/regularizacao-fundiaria-urbana-reurb-conceitos-
https://doi.org/10.48143/rdai/08.cabm

146

MENDES Gilmar Ferreira, BRANCO Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
—12. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2017. — (Série IDP). 1651.p.

MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB - Indicando consequéncias e
regularizando atos e negocios. Revista de Direito Administrativo, v.277, Rio de Janeiro, p. 43-
61, nov. 2018.

MINISTERIO DAS CIDADES. Programa Capacidades. Avaliacdo em Massa de Iméveis para
Fins Fiscais: Discussdo, Andlise e Identificacdo de SolucGes para Problemas e Casos
Praticos. Disponivel em http://www.capacidades.gov.br/noticia/60/avaliacao-em- massa-de-
imoveis-para-fins-fiscais. Acesso em:14 jun de 2023. Site Institucional. Ministério das
Cidades. Brasil. 2017. 118p.

MINISTERIO DAS CIDADES. Capacidades: Programa Nacional de Capacitacdo das
Cidades. Dicionario. Disponivel em:<http://www.capacidades.gov.br/dicionario>. Acesso
em:14 jun de 2023.

MINISTERIO DAS CIDADES. SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO. Plano
Nacional de Habitacdo. 2009. Disponivel em: Acesso em:14 jun de 2023.

MINISTERIO DAS CIDADES. Guia para o Mapeamento e Caracterizagdo de
Assentamentos Precdrios. Brasilia: 2010. Disponivel para consulta no site institucional em:
http://www.capacidades.gov.br/blog/download/id/86/post/677/midia/152 11 Acesso em:14 jun
de 2023

MINISTERIO DAS CIDADES. SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO. PAC
Urbanizacdo de assentamentos precarios. Apresentacdo. Alessandra Vieira. Rio de Janeiro.
2015. Disponivel em: https://www.abecip.org.br/download?file=alessandra-d-avila-brasil.pdf.
Acesso em:14 jun de 2023.

MOLLER, L. F. C. Planta de valores genéricos: avaliacdo coletiva de imdveis para fins
tributarios. Porto Alegre: Sagra-DC Luzzatto, 1995.

NABAIS, José Casalta. Solidariedade Social, Cidadania e Direito Fiscal. In:
Solidariedade social e tributacdo. Coordenadores: Marco Aurélio Greco e Marciano Seabra
de Godoi. Sao Paulo: Dialética, 2005.

NOHARA, I. P.; AMOROSO, H. V. A. E. Tutela dos bens imdveis publicos e a salvaguarda
das garantias constitucionais fundamentais: Guarantee of public property and the protection of
fundamental constitutional guarantees. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura |
RDAI, Sdo Paulo: Thomson Reuters | Livraria RT, v. 5, n. 18, p. 45 70, 2021. DOI:
10.48143/rdai.18.ipn. Disponivel em:
https://rdai.com.br/index.php/rdai/article/view/nohada2021. Acesso em: 8 jun. 2023.

NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia. Atlas.2019.
NOHARA, Irene. Processo administrativo eletrdnico. In: Marrara, Thiago; Bitencourt, Eurico

(org.). Processo administrativo brasileiro: estudos em homenagem aos 20 anos da Lei Federal
de Processo Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2019.


http://www.capacidades.gov.br/noticia/60/avaliacao-em-
http://www.capacidades.gov.br/dicionario
http://www.capacidades.gov.br/blog/download/id/86/post/677/midia/152
https://www.abecip.org.br/download?file=alessandra-d-avila-brasil.pdf

147

NOSCH, Thomas, “Familia multiespécie e dissolu¢do conjugal extrajudicial com custédia de
animais sencientes”’, 2019, Monografia, (Especializacdo), Universidade de Sao Paulo, USP,
Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto.

NOVELINO, Marcelo. Direito. Constitucional. Sdo Paulo: EditoraMétodo, 2009, 3 ed.

NUNES, Jordana Coimbra. Sistema de Informacdes Geograficas de apoio ao Cadastro
Técnico Multifinalitdrio, em acbes de Regularizagdo Fundiaria, no Municipio de
Caapora/PB. Monografia de Conclusdo do Curso Superior de Geoprocessamento, CEFET-PB,
JodoPessoa, 2007.

OLIVEIRA, David Barbosa. A solidariedade intergeracional do patrim6nio cultural
imaterial, 2010. Disponivel em: http://br.vlex.com/vid/solidariedade- intergeracional-
ocircimaterial-213395637, acesso em 11 de jun de 2023.

OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte & vida da Constitui¢do Dirigente. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2010.

ONU. Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, 2015. Disponivel em:
https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-0-desenvolvimento-sustentavel. Acesso em
8 maio de 2023.

OLIVEIRA, Swarai Cervone, “Jurisdicdo voluntaria: perspectiva atual a luz da teoriageral e
da instrumentalidade do processo civil reflexos sobre o ambito de aplicacdo da
discricionariedade judicial”, 2011, Tese, (Doutorado), Universidade de Sdo Paulo, USP,
Faculdade de Direito de S&o Paulo.

ONU. Resolugdo da Assembleia das NagOes Unidas, n° 217 de 10/12/1948 / PE - Poder
Executivo Federal. Publicado no DO em 10 dez 1948. Disponivel em:
https://www.normasbrasil.com.br/norma/resolucao-217-1948 94854.html .Acesso em: 8 maio
de 2023.

ORAIR, Rodrigo Octavio. Dilemas do financiamento das politicas publicas nos municipios
brasileiros: uma viséo geral. In. COSTA, M. A. (Org.). O Estatuto da Cidade e a Habitat I11:
um balanco de quinze anos da politica urbana no Brasil e a nova agenda urbana. Brasilia: Ipea,
2016. p. 233-264.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. World Cities Report 2016. p. 01. Disponivel
em: http://wcr.unhabitat.org/main-report/. Acesso em: 06 nov. 2023.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. World’s Cities in 2018. p. 01. Disponivel
em:https://www.un.org/en/events/citiesday/assets/pdf/the_worlds_cities_in_2018 data_bookl
et.pdf. Acesso em: 06 nov.2023.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. ONU. Agenda 2030 para O Desenvolvimento
Sustentavel. Disponivel em https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/ Acesso em:14 jun
de 2023.

PAIVA, A. S. de. Barbarie ecoldgica, direito a satde e dengue: (des)configuracGes de uma
doencga socioambiental na cidade do Natal-RN. 2016. 145f. Dissertagdo (Mestrado em Servico
Social). Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade Federal do Rio Grande do Norte,


http://br.vlex.com/vid/solidariedade-
http://www.normasbrasil.com.br/norma/resolucao-217-1948_94854.html
http://wcr.unhabitat.org/main-report/
https://www.un.org/en/events/citiesday/assets/pdf/the_worlds_cities_in_2018_data_booklet.pdf
https://www.un.org/en/events/citiesday/assets/pdf/the_worlds_cities_in_2018_data_booklet.pdf
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/

148

Natal, 2016. Disponivel em: https://repositorio.ufrn.br/handle/123456789/22265. Acesso em:
25 out. 2023.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Usucapido Extrajudicial de acordo com o Provimento n°
65/2017 CNJ. Disponivel em: https://doi.org/10.48143/rdai.18.ipn. Acesso em 08 out. 2023.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana; BURTET, Tiago Machado. Regularizacdo Fundiaria Urbana,
Lei 13.465/17 e Decreto 9.310/2018. Porto Alegre: Colégio Registral do Rio Grande do Sul,
2019. 65/2017 CNJ.Disponivel em:Acesso em 08 de out de 2023.

PAIVA, Jodo Pedro Lamana; BURTET, Tiago Machado. Regularizacdo Fundiaria Urbana,
Lei 13.465/17 e Decreto 9.310/2018. Porto Alegre: Colégio Registral do Rio Grande do Sul,
2019.

PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo, 8.ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

PERLINGIERI, Pietro. O direito civil na legalidade constitucional. Trad. Maria Cristina de
Cicco. Rio de Janeiro: Renovar, 2008;
PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo, 8.ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2017

PINTO, Victor Carvallho. Regularizacdo de Assentamentos Urbanos em Zona Rural: O
Principio da Eficiéncia na Ocupacdo do Solo como Critério de Conveniéncia e
Oportunidade, In: Regularizacdo fundiaria urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo da
Lein. 13.465/2017. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.).

PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da discricionariedade administrativa; Dos
conceitos juridicos indeterminados as politicas publicas. — Belo Horizonte: Férum, 2013.

PNUD. Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2020. Perfil Estado do Maranhao.
Disponivel em: para consulta no site institucional http://atlasbrasil.org.br/2023/pt/._Acesso
em: 25 out. 2023.

PORFIRIO, Francisco. "Imanéncia e transcendéncia"; Brasil Escola. Disponivel em:
https://brasilescola.uol.com.br/filosofia/imanencia-transcendencia.htm. Acesso em 28 de abril
de 2021.

PORTUGAL. CONSTITUICAO DA REPUBLICA PORTUGUESA. VII REVISAO
CONSTITUCIONAL. 2005. Disponivel para consulta em:
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublic ~ aPortuguesa.aspx <
Acesso em: 25 out. 2023.

REALE, Miguel. Exposicdo de Motivos do Supervisor da Comissdo Revisora e Elaboradora
do Cddigo Civil, Doutor Miguel Reale, datada de 16 de Janeiro de 1975. Revista da EMERJ,
Rio de Janeiro-RJ, v. 1, n. 4, 1998: Anais da 4. Semana de Integracdo Juridica Interamericana
NUmero Especial 2003. Anais dos Seminarios EMERJ Debate o Novo Cddigo Civil, parte |,
fevereiro a junho 2002.

RIBEIRO, Luis Paulo Aliende Regulacdo da funcdo publica notarial e de registro. Séo
Paulo: Saraiva, 2015.


https://doi.org/10.48143/rdai.18.ipn
https://doi.org/10.48143/rdai.18.ipn
http://atlasbrasil.org.br/2023/pt/
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublic

149

RIVERO Jean. Direito administrativo. Trad. portuguesa. Coimbra: Almedina, 1981.
Disponivel em: https://raquelrolnik.wordpress.com/tag/urbanizacao/. Acesso em: 11 out 2023.

REIS, Nestor Goulart. Notas sobre urbanizacéo dispersa e novas formas de tecido urbano. S&o
Paulo: Via das Artes, 2006. 201 p.

REIS FILHO. Antonio Anderson dos. Analise integrada por geoprocessamento da expansao
urbana de Teresina com base no estatuto da cidade: estudo de potencialidades, restri¢oes e
conflitos de interesses. 2012. Tese (doutorado) — Universidade Federal de Minas Gerais,
Instituto de Geociéncias, Minas Gerais, 2012.

REURB: Regularizacdo Fundiéria Urbana: aspectos teoricos e praticos. [livro digital] / Silvia
Cappelli, André Dickstein, Paulo Locatelli, Alexandre Gaio (org.). — Rio de Janeiro, RJ:
MPRJ, IERBB, ABRAMPA, MPSC, 2021.

164 f, 2021.

RICALDE, Mério do Carmo. Regularizacdo Fundiaria Rural e Urbana. Impactos da lei n°
13.465/2017, 12 ed. Campo grande: Contemplar, 2018

ROSENFELDT, Y. A. Z. Regularizacdo Fundiaria e o Cadastro Técnico Multifinalitario.
Dissertacdo. Yuzi Anai Zanardo Rosenfeldt; Florianopolis, SC, 2012. 158 p. Universidade
Federal de Santa Catarina, Centro Tecnoldgico. Programa de P6sGraduagdo em Engenharia
Civil,

ROSSETO, Adriana Marques, Proposta de um Sistema Integrado De Gestdo do Ambiente
Urbano (SIGAU) para o Desenvolvimento Sustentivel de Cidades. 2003, 404 f. Tese
(Programa de P6s-Graduacdo em Engenharia de Produgdo - PPGEP). Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC).

SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario- 4° ed. Saraiva. Sdo Paulo, 1371 pags. Ano
2017.

SACHS, Ignacy. Desenvolvimento includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro:
Garamond, 2004

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional .10. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2011.

SARLET, Ingo Wolfgang e ZOCKUN, Carolina. Notas sobre o minimo existencial e sua
interpretacdo pelo STF no ambito do controle judicial das politicas publicas com base nos
direitos sociais. Curitiba: Revista de Investigagfes Constitucionais, v. 3, n. 2, 2016.
Quadrimestral. Nucleo de Investigagdes Constitucionais da Ufpr. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/46594/28767>. Acesso em: 25 out. 2023.

SAULE JUNIOR. Nelson. Direito a cidade: trilhas legais para o direito as cidades
sustentaveis. S&o Paulo: Max Limonad, 1999.

SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros ,2010.


https://raquelrolnik.wordpress.com/tag/urbanizacao/

150

SILVA, Jodo Teodoro da. Ata Notarial Sua utilidade no cenario atual Distincdo das
Escrituras Declaratorias. In: SOUZA, Eduardo Pacheco Ribeiro de (coord.), Ideal Direito
Notarial e Redistral. Sdo Paulo: Quinta Editorial, 2010.

SILVEIRA MARCHI, Eduardo C., Direito de Laje — Da Admissdo Ampla da
PropriedadeSuperficiaria no Brasil, YK, S&o Paulo, 2018.

SMOLKA, M. O. Regularizacéo da ocupacao do solo urbano: a solucéo é parte do problema.
O problema que é parte da solucdo. In: A lei e a ilegalidade na producéo do espaco urbano.
Coordenacao de Edesio Fernandes e Betania Alfonsin, Belo Horizonte, Editora Del Rey,
2014.

SOUZA, Eduardo Leite; SUGAI, Maria Inés. Minha Casa Minha Vida: periferizacéo,
segregacao e mobilidade intraurbana na area conurbada de Floriandpolis. Cad. Metrop.,
Séo Paulo, V. 20, n. 4. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S22 36-
99962018000100075&Ing=en&nrm=iso>.  http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2018-4104.
Acesso em: 25 out. 2023.

STOLZE, Pablo. Direito Real de Laje: A Medida Proviséria sobre o puxadinho. 2019, p.1.
Disponivel em: encurtador.com.br/fvwJX. Acesso em: 13 jun. 2023.

TARTUCE, Flavio. A Lei da Regularizacdo Fundiaria (Lei 13.465/2017): anélise inicial de
suas principais repercussdes para o direito de propriedade. Pensar Revista de Ciéncias
Juridicas. Pensar: Rev. Pen., Fortaleza, CE, Brasil, v. 23, n. 3, 2018. ISSN: 2317-2150.
Disponivel em: encurtador.com.br/eosCZ. Acesso em set. de 2023. doi:
https://doi.org/10.5020/2317-2150.2018.7800.

TARTUCE, Flavio. Novidades da Lei n° 13.465/2017: o condominio de lotes, o condominio
urbano simples e o loteamento de acesso controlado. Disponivel em:
encurtador.com.br/muAGO. Acesso em: 04 de maio de 2023.

TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005.

VELOSO, Luiza Lins, LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.).
Regularizacdo fundiaria urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo da Lei n.
13.465/2017., A atuacdo da defensoria publica na regularizacdo fundiaria urbana. Sdo Paulo
VISCARDI, Claudia. O teatro das oligarquias: uma revisdo da “politica do café com leite”.
Belo Horizonte: Fino Tracgo, 2019.

ZANELLA, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Ed.Gen. 292 ed, 2017.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S22
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2018-4104

