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RESUMO

Este artigo trata da Politica de Regularizagdo Fundiaria Urbana da Lei n° 13.465/2017. A
pesquisa analisou sua adequacéo na promocao de valores constitucionais referentes a Politica
Urbana. Os instrumentos previstos na lei - Legitimacdo Fundiaria, Legitimacdo de Posse,
Concessédo de Uso Especial para fins de Moradia e Demarcacao Urbanistica - foram descritas
utilizando-se de metodologia dogmatico-juridica comparativa a partir de dados primarios e
secundarios. Apesar das deficiéncias da Lei na observancia de valores constitucionais, o
trabalho concluiu que seus instrumentos ndo devem ser descartados até que as melhores
estratégias sejam editadas, pois podem alcancar alguns resultados positivos na politica urbana.
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URBAN LAND REGULATION IN ACT N. 13.465/2017: ADEQUACY OF ITS
INSTRUMENTS TO CONSTITUTIONAL URBAN POLICY

ABSTRACT

This paper concerns the Policy of Urban Land Regulation stemming from Act n. 13,465/2017.
The research analyzes the adequacy of the Act in promoting constitutional values with respect
to Urban Policy. The instruments instituted by the Act - Land-title Regularization, Legalization
of Tenure, Grant for Special Use for Housing Purposes and Urban Land Demarcation - were
described using comparative methodology, primary and secondary data. Despite of the Statutes
shortcomings in attaining Constitutional values, the research concluded its instruments should
not be discarded until best strategies are designed. They remain effective means to achieve
some results in implementing urban constitutional policy.

KEY WORDS: Land-title regularization; urban constitutional policy; Formal cities;
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1 INTRODUCAO

A alteracdo do ordenamento juridico sobre a questdo fundiaria realizado pela
Medida Provisoria n® 759, de 22 de dezembro de 2016, consolidada na Lei n° 13.465, de 11 de
julho de 2017, é o objeto deste artigo. Para tanto, o estudo da Politica de Regularizacdo
Fundiaria no Brasil e dos parametros legais estabelecidos por ela, consonantes a Politica Urbana
constitucional, foram necessarios para a compreensao e para a compara¢do dos instrumentos
instaurados pelo novo ordenamento e o0s existentes anteriormente.

Este trabalho tem como referencial tedrico a compreensdo do caréater social implantado
na Politica Urbana determinada constitucionalmente, baseado no estudo da fungéo social da
propriedade urbana (ROLNIK, 2007, p. 8). Esse carater da Politica Urbana constitucional foi
desenvolvido e consolidado no estabelecimento de diretrizes para essa politica no art. 2° do
Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. A partir desse diploma legal, foi
delineada uma ordem legislativa urbanistica nacional, com competéncia executoria municipal
por meio do Plano Diretor, conforme previsto no art. 182, caput, da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988).

Dentre as diretrizes da politica urbana presentes no Estatuto da Cidade, esta prevista, no
art. 2°, X1V, a regularizacéo fundiaria. Em 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades, foi
proposto, pela primeira vez, um Plano Nacional de Regularizagdo Fundiaria, alinhando, dessa
forma, em todo o territorio nacional, as diretrizes postas a partir da ordem constitucional
urbanistica, inclusive por meio do fortalecimento da autonomia municipal, conforme art. 30, |
e VIII, da CF/1988 (GOUVEA; RIBEIRO, 2014, p. 322). A regulamentacio relativa a
regularizacdo fundiaria urbana teve sua disposicéo especifica na Lei n°® 11.977, de 7 de julho de
2009, na qual o Capitulo 111 disciplinava quais os instrumentos e 0s procedimentos devem ser
obedecidos ao ser feita a regularizacdo de uma area, 0 que determinou um ordenamento da
mateéria.

A edicdo da Medida Proviséria n° 759/2016 rompeu com esse regramento, ao revogar
completamente esse texto legislativo que tratava da regularizacdo fundiaria urbana e instaura
uma nova ordem. Essa Medida Provisoria foi convertida na Lei n® 13.465, de 11 de julho de
2017, consolidando no ordenamento juridico nacional novos instrumentos e procedimentos para

ser feita a regularizacdo fundiaria urbana (ReUrb), conforme denominada na citada lei.
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Para a observacgdo dos instrumentos instituidos pela Lei n® 13.465/2017 em comparagao
ao ordenamento juridico legislativo brasileiro relativo a regularizacdo fundiaria urbana, foi
usada a metodologia dogmatico-juridica, de tipo descritivo, para a comparagdo com a legislacéo
anterior, principalmente, em relagdo a Lei n® 11.977/2009. Ademais, no desenvolvimento da
pesquisa, 0 método de levantamento dos dados legislativos de forma comparativa foi essencial
para a compreensao do rol normativo alterado pela Lei n° 13.465/2017.

Cabe ressaltar que a delimitacdo da Regularizacdo Fundiaria Urbana (ReUrb) como
objeto especifico a ser tratado dentre os demais explorados na Lei n° 13.465/2017 deve-se a
relevancia tematica urbana no espectro social atual. O Brasil majoritariamente urbano, que tem
sua organizacdo em centros urbanos médios a grandes metrépoles, tem esse ambiente como
cenario dos conflitos fundiarios que assolam o pais. Assim, ainda que se entenda a importancia
e a necessidade de serem trabalhadas as questfes concernentes a Amazonia Legal e a questédo
fundiéria rural - também presentes na referida lei -, inclusive em dialogo com a questéo urbana,
faz-se o recorte tematico para focalizar o trabalho.

Considerando o exposto, cabe ainda ser apontada a conjuntura politica e social em que
essa lei foi sancionada. A Lei n° 13.465/2017 surgiu em meio a diversas outras mudancas
legislativas no pais, promovidas ap0s o afastamento, em 12 de maio de 2016, e posterior
impeachment, em 31 de agosto de 2016, da Presidenta Dilma Rousseff. Entre as transformacdes
legislativas relevantes, destacam-se: a Emenda Constitucional n® 95, de 2016, - que promoveu
o congelamento do orcamento publico nos 20 (vinte) anos seguintes; a Lei n® 13.467, de 13 de
julho de 2017, que realiza a alteracéo e flexibilizacdo das normas da CLT; a Lei n° 13.429, de
31 de margo de 2017, que permite a terceirizacdo de algumas das atividades-fim do Estado;
além das diversas tentativas de reforma da previdéncia. Assim, é necessario compreender que
houve uma mudanca de paradigma no ambito legislativo, o qual, pela orientacdo dos
instrumentos normativos citados, vai de encontro a perspectiva constitucional do modelo de
bem-estar e justica social. Em suma, deve ser analisada a influéncia dessa perspectiva na Lei n°
13.465/2017 e como trabalhar esse novo paradigma legal, que se mostra contrario as conquistas
da reforma Urbana introduzidas na Constituicdo de 1988. Para tanto, foi efetuado o estudo dos
instrumentos previstos na lei no que tange & Regularizagdo Fundiéria Urbana.

Os instrumentos para a regularizagdo fundiéria previstos na lei foram descritos
utilizando-se de metodologia dogmatico-juridica comparativa, a partir de dados primarios e

secundarios. Uma dificuldade encontrada no desenvolvimento da pesquisa foi a inexisténcia de
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bibliografia especifica sobre a Lei n® 13.465/2017. Dessa forma, o trabalho foi realizado a partir
do estudo direto do texto legal para a compreenséo de quais instrumentos haviam sido alterados
e do impacto legislativo causado.

Assim, o objetivo central do trabalho foi compreender, a partir do processo de
constitucionalizagdo da Politica Urbana da CR/1988 centrada na no¢do de funcdo social da
propriedade e da cidade, a adequacdo dos instrumentos de Regularizacdo Fundiaria da Lei n°
13.465/2017. Dois foram os contetidos centrais tratados para alcancar esse objetivo. O primeiro
diz respeito aos fundamentos constitucionais da Politica Urbana e, a seguir, foram descritos 0s
instrumentos de Regularizacdo, quais sejam: a legitimacdo fundiaria, a legitimacao de posse, a
Concessé@o de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM) e a demarcacao urbanistica. Esses
conteddos foram importantes para a analise da adequacgéo da Lei n° 13.465/2017 a diretriz da
Politica Urbana constitucional.

2 A QUESTAO URBANA E O PROCESSO CONSTITUINTE

O processo de redemocratizacdo brasileiro teve por marco a Assembleia
Constituinte, que gerou o texto constitucional promulgado em 1988. A Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988) ficou conhecida por "Constituicdo Cidada" devido a esse processo, que se
caracterizou pela intensa participacdo popular nas proposituras e, ainda, pelo retorno de pautas
de cunho social (SCHWARCZ; STARLING, 2015, p. 488). Dentre essas pautas, tem
notoriedade o retorno ao que seriam as estruturas apontadas no projeto das Reformas de Base,
defendido pelo Presidente Jodo Goulart antes do golpe civil-militar de 1964, tal como a reforma
urbana.

A expansao do debate sobre o urbano se deu com o Férum Nacional da Reforma Urbana
(FNRU), em 1987, fundado na mobilizacao de setores académicos (MARICATO, 2000, p. 143)
e populares. A estruturacdo do movimento se deu em torno do debate acerca da desigualdade,
conformada pelos processos de urbanizacdo descontrolados que geraram periferias sociais € 0
que foi chamado de "cidade informal”, que, muito além da préopria informalidade territorial, se
diferenciava da dita cidade formal pelo escasso acesso aos equipamentos publicos, o que
aprofundou a desigualdade ja existente.

As raizes académicas desse movimento eram principalmente a Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade de S&do Paulo (FAU/USP), devido a forte influéncia da obra de

Henri Lefebvre. Ja a organizacdo popular desse movimento, a época, formou-se, em parte, pelas
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pessoas removidas e realocadas nos planos advindos dos projetos do Banco Nacional de
Habitagdo (BNH) durante os anos 1970 (ROLNIK, 2017, p. 241) e organizados por meio das
Comunidades Eclesiais de Base (MARICATO, 2012, p.18). No decorrer desses projetos
(BONDUKI, 2014, p. 65) fez-se a critica da falta de planejamento urbano integrado para
promocédo de uma cidade menos desigual, 0 que delineou a no¢do de direito a cidade e funcéo
social da mesma, posteriormente desenvolvida no processo da Assembleia Constituinte e
inseridos na Politica Urbana da Constituicdo, descrita a seguir.

2.1 A Politica Urbana constitucional: funcgdes sociais da cidade e a matriz fundiaria

A Politica Urbana constitucional é o eixo norteador do que deve ser o desenvolvimento
urbano no pais (SILVA, 2010, p. 56), conforme art. 21, IX, da CF/1988, sendo caracterizada
em uma base fundiaria a partir da qual deve ser gerada a transformagdo econdmica e social.
Isso decorre do fato de o capitulo que disciplina a politica urbana na CF/1988 estar dentro do
titulo que trata "Da Ordem Econdmica™, devendo ser interpretada a partir dos parametros da
Constituicdo Econdmica instituida. A teoria adotada constitucionalmente busca um intermédio
entre as teorias puras, tanto da funcdo social quanto da propriedade absoluta, buscando,
portanto, a protecdo ao aspecto individual fundiario em consonancia a perspectiva social da
cidade como meio de convivéncia (PINTO, 2005, p.185). Trata-se, na visdo de Giovani Clark
e outros, de hermenéutica do normativismo-dirigente, que deve ser avaliada para a identificacao
da ideologia constitucionalmente adotada (CLARK; CORREA; PONTES, 2013, p. 269).

Nesse sentido, a compreensdo da politica urbana como politica de estado, tendo em vista
sua previsdo constitucional, € essencial nesse estudo. A politica de estado representa um modelo
de sociedade, instituida constitucionalmente, que deve ser perseguida no planejamento de
politicas publicas. Como politica de estado a politica urbana constitucional deve ser adotada
pelos governos e ndao podem ir de encontro ao paradigma previsto constitucionalmente,
comprometido com a justica social (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 780). Neste trabalho,
portanto, o estudo e a analise da Lei n°® 13.465/2017 foram realizados a luz do paradigma da
politica urbana constitucional enquanto politica de estado.

De forma geral, entdo, € possivel compreender a funcéo social da cidade como um dever
de organizacdo do territorio de forma a possibilitar a melhor integracéo coletiva do ambiente

urbano, proporcionando a efetivagdo dos direitos fundamentais e sociais dos cidaddos. Assim,
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a abrangéncia das func@es sociais da cidade ndo se limita apenas a fungéo social da propriedade
urbana mas se coadunam, posto que o cumprimento da segunda geraré o pleno desenvolvimento
da primeira, conforme art. 182, caput e §2°, da CF/1988.

Passa-se a analise de como deve ser uma Politica de Regularizacdo Fundiaria em face a

essa Politica Urbana constitucional.

2.2 A Regularizacao Fundiaria Urbana em acordo a Politica Urbana constitucional

A regularizacdo fundiaria € instrumento de politica pablica (SECCHI, 2013, p. 4)! para
a formalizacdo do solo urbano no &mbito fundiario. A formalizagdo do solo urbano se
caracteriza pela existéncia de uma cidade formal (FERNANDES, 2007, p. 21), em que teria
sido feita a ordenacdo e planificacdo espacial do territorio. Esse instrumento cumpre com a
finalidade, ndo apenas de promover a titulacdo da terra, mas também de insercéo do sujeito em
um meio que viabilize o exercicio de direitos basicos e o gozo de uma vida digna
(FERNANDES, 2010, p. 183). A necessidade da regularizacdo e de politicas fundiarias que
cumpram com a funcéo social da cidade se faz devido a marginalizacéo de estratos da sociedade
gue ndo estejam dentro da "cidade legal” (FERNANDES, 2007, p. 19). Nesse sentido, primeiro
sera analisado o que seria uma regularizacdo fundiaria, para em seguida ser feita a analise desse
instrumento dentro da Politica Urbana constitucional.

Primeiramente, cumpre salientar o porqué da necessidade de ser feita a regularizacéo.
Ao aludir isso presume-se que exista uma norma e que ha algo fora da norma que deva ser
regularizado. Quando essa regularizacdo é fundiaria, portanto, tém-se uma norma relativa a
bens imoveis e um solo que ndo esta de acordo com essa norma; ou seja, 0 solo ainda nao se
caracteriza como um bem, o que seria "Na compreensdo juridica, somente como bens podem
ser compreendidas as coisas que tenham dono, isto é, as coisas apropriadas.” (SILVA, 2013, p.
208). Dessa forma, o que se busca na regularizacdo fundiaria é a producdo de bens a partir do
solo, o que ocorrera por meio da titulacdo de um bem imdvel. Todavia, é necessario que seja

determinada as delimitacGes da coisa a qual se ird impor direitos reais. Esse processo de

1 A ideia de politica pablica abordada é a trabalhada a partir do livro "Politicas Publicas: conceitos, esquemas de
andlise, casos praticos" de Leonardo Secchi (2013). Nessa obra, o autor destaca que a definicdo conceitual de
politica publica deve perpassar algumas questdes sobre quem poderia elabora-las; se omissdo ou negligéncia
poderiam ser politicas publicas; e, se somente politicas estruturantes se enquadrariam como tal. Dessa forma, o
autor delineia a ideia de politica publica na obra como diretriz elaborada para o tratamento de um problema tido
como publico. Essa diretriz deve ter centralidade normativa estatal e pode ser elaborada com a participacéo de
demais atores sociais.
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delimitacdo das glebas de terras sera feito por loteamento e, tendo a referéncia do lote, serd
realizada a titulacio a quem seja direito (ALFONSIN, 2007, p. 74).

No caso do solo urbano, ha que ser feito no territério uma ordenacdo para a divisdo
desses lotes, 0 que ocorrera pelo planejamento do espaco urbano. Esse planejamento se constitui
em uma logica de configuracdo do espaco construida historicamente para promover a circulacao
de bens e servigos dentro do sistema capitalista (HARVEY, 2005, p. 201). Ent&o, seré feito para
a producdo de espaco que ndo se reduzird ao loteamento, mas se construira, inclusive pela
delimitacdo de onde pode ser loteado e onde sera utilizado para a circulagdo (COUTO, 1981,
p. 58).

O processo de ordenacdo e criacdo da cidade formal se dara na determinacdo no
territorio de ruas/avenidas e quarteirdes/quadras?. Os quarteirdes ou quadras sd0 0s territorios
que poderdo ser loteados e se destinardo a ser bem imovel. Depreende-se disso que, para estar
regular, o solo deve ter todas as delimitacfes espaciais feitas acima, conforme art. 2°, 84°, da
Lei n®6.766, de 19 de dezembro de 1979, para assim poder ser feita a titulacdo do bem. Ao ser
criada uma matricula cartoraria para o bem, pela qual serd feita a titulacdo, a forma de
identificacdo do mesmo sera pela determinacdo do lote no quarteirdo/quadra, da regido, da
rua/avenida que se tem a entrada (COUTO, 1981, p. 175).

Dessa forma, a regularizacdo fundiaria é necessaria quando um territorio esta ocupado,
mas ou nao se tem nenhum planejamento do mesmo, ou se tem o planejamento, mas ndo foi
realizada a titulacdo. Em ambos os casos sera reconhecido como cidade informal, vez que ndo
estd de acordo a formalidade fundiaria determinada (MARICATO, 2000, p. 154). No Brasil, a
cidade informal pode ser verificada, por exemplo, nas favelas, com uma ocupacéo néo planejada
do espaco, como também nos condominios de lotes, em que, muitas vezes, se hd um
planejamento do espaco, mas ndo ocorre a titulacao.

Para cada caso, as medidas de regularizacdo serdo diferentes, uma vez que em um caso
devera ser provida a estruturacdo organizacional para ser possivel a titulacéo e, no outro, bastara

a identificacdo dos lotes com seus ocupantes (ALFONSIN, 2007, p.75). Na hipotese de ser

2 De acordo com a Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, de Parcelamento do Solo: Art. 7°. A Prefeitura
Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, indicard, nas plantas apresentadas junto com o requerimento,
de acordo com as diretrizes de planejamento estadual e municipal: (1) - as ruas ou estradas existentes ou projetada,
que comp8em o sistema viério da cidade e do municipio, relacionadas com o loteamento pretendido e a serem
respeitadas; (I) - o tracado béasico do sistema viario principal; (I1l) - a localizagdo aproximada dos terrenos
destinados a equipamento urbano e comunitario e das areas livres de uso publico; [...]. (BRASIL, 1979).
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necessario prover a estruturacéo organizacional urbanistica para a titulacéo, ainda que englobe
um conjunto maior de medidas, a centralidade da questdo serd somente proprietaria.

Assim, em segundo lugar, serd apresentado a regularizacéo fundiaria em face da Politica
Urbana. Inicialmente, cumpre destacar que a regularizacdo fundiaria dos assentamentos de
populacdo de baixa renda foi inserida como diretriz da Politica Urbana no art. 2°, X1V, da Lei
n® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade). Porém, é necessario o estudo de como
essa diretriz foi compreendida na ordem juridica.

Para tanto, serdo tratadas, nos paragrafos seguintes, as legislacdes que disciplinavam a
regularizacdo fundiaria urbana antes da vigéncia da Lei n® 13.465/2017, quais sejam: a Lei n°
11.952, de 25 de junho de 2009, e a Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 20009.

A Lei n® 11.952/2009, em seu Capitulo 11, dispde sobre a regularizacdo fundiaria de
ocupacdes em terras da Unido, o que ocorreria por meio da doacdo da terra ao Municipio que
seria competente por conceder direito real de uso aos ocupantes. Ja a Lei n® 11.977/20009,
conhecida por ser a Lei que institui o Programa Minha Casa Minha Vida, também em seu
Capitulo 11 dispunha sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, criando
diversos institutos para a realizacdo da regularizacdo, como a demarcacgdo urbanistica® e a
legitimacédo de posse* (respectivamente, art. 47, 111 e 1V, da Lei n® 11.977/2009), além disso
dividindo os processos para regularizacdo em regularizacdo fundiaria de interesse social e de
interesse especifico (respectivamente, art. 47, VII e VIII, da Lei n® 11.977/2009).

Essas leis sofreram grandes alteracdes pela Lei n® 13.465/2017, incluindo a revogacéo
do Capitulo referente a regularizacdo fundiaria da Lei n® 11.977/2009. Por ora, cabe analisar a
base constitucional que se tinha nessas leis e como isso conformava um ordenamento juridico
centrado na diretriz da Politica Urbana constitucional.

O que significa o ordenamento que disciplina a regularizacdo fundiaria estar em
conformidade a Politica Urbana constitucional? Em sentido amplo, isso implica em ir além da
finalidade meramente fundiaria, ja explicitada, ou seja, aproximar a propriedade e sua funcao
social, como expressdo constitucional, do instrumento de regularizacdo utilizado. No ambito
estrito, consiste em ampliar o uso do projeto de regularizacdo fundiaria para além da titulacao

e das medidas que a viabilizem, mas também promover o acesso a equipamentos publicos em

3 O art. 47, 111, da Lei n° 11.977/2009 conceitua a demarcagio urbanistica como o procedimento administrativo
pelo qual o poder puablico, no &mbito da regularizacdo fundiaria de interesse social, demarca imével de dominio
publico ou privado, definindo seus limites, area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses.

4 O art. 47, 1V, da Lei n° 11.977/2009 conceitua a legitimagio de posse como ato do poder publico destinado a
conferir titulo de reconhecimento de posse de imdvel objeto de demarcacdo urbanistica, com a identificacdo do
ocupante e do tempo e natureza da posse.
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uma logica de urbanizacdo da area (GOUVEA; RIBEIRO, 2014, p. 321), como buscou
implantar o Programa Papel Passado®. Esse carater restava claro no art. 48 da Lei n°
11.977/2009 que foi revogado pela Lei n° 13.465/2017.

No inciso 1 do artigo citado®, restava clara a ideia da coordenacéo da politica fundiaria
urbana com os demais &mbitos de integracdo social, tais como politicas setoriais de habitacéo,
de meio ambiente, de saneamento basico, de mobilidade urbana e de geracdo de emprego e
renda (GOUVEA; RIBEIRO, 2014, p. 321). No inciso |, por sua vez, a defesa da ampliacéo do
acesso a terra urbanizada coadunava-se com a garantia constitucional de promocdo da justica
social. Ademais, a presenca da participacao popular como requisito, de acordo com o inciso |11
do artigo citado, estava em convergéncia ao viés dado pelo Estatuto da Cidade - Lei n°® 10.257,
de 10 de julho de 2001 — no tocante ao planejamento urbanistico. Dessa forma, a existéncia de
uma ordem juridica urbanistica constitucional restava clara, posto a base constitucional ser
sempre respeitada e seguida nas legislacfes seguintes.

Por fim, esse paradigma constitucional também determinou a ampliacdo do conceito de
regularizacdo fundiaria empregado no ordenamento juridico, sendo, portanto, mantida a
necessidade de criacdo de direitos reais sobre o territério como centro, porém adotando também
uma matriz social de efetivacdo de direitos. No mais, também se tinha uma valorizagdo da
garantia de direitos reais que ndo se limitavam a propriedade, como, por exemplo, a concessao
de uso especial para fins de moradia inserida pela Medida Provisoria 2.220, de 4 de setembro
de 2001. Logo, com a apresentacdo do estudo de como seria uma regularizacéo fundiaria a partir
do paradigma constitucional da Politica Urbana, serd feita a analise comparativa da Lei n°

13.465/2017 com as legislacbes que conformavam a ordem juridica anterior a ela.

2.3 A ordem juridica urbanistica constitucional e a regularizacédo fundiaria

> O Programa Papel Passado foi instituido pelo Governo Federal em 2003, tendo coordenacgdo da Secretaria
Nacional de Politica Urbana (SNPU). O programa, que tinha um carater progressista e buscava a efetivagdo da
Politica Urbana constitucional, foi consolidado como Politica Nacional de Regularizacdo Fundidria. A Politica
Nacional de Regulariza¢do Fundiaria é 0 mesmo mecanismo usado pela Lei 13.465/2017.

b Art. 48. Respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas na Lei no 10.257, de 10 de julho de
2001, a regularizacdo fundiéria observara os seguintes principios: [...] Il —articulacdo com as politicas setoriais de
habitacdo, de meio ambiente, de saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo e
com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a geracdo de emprego e renda. (Revogado
pela Lei n° 13.465, de 2017).
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A legislacéo infraconstitucional em matéria urbanistica, como ja dito, teve como norte
a concepcao imposta pela Politica Urbana constitucional. O desenvolvimento do ordenamento
juridico nesse sentido pode ter como marco inicial o Estatuto da Cidade, vez que foi a legislacéo
que aperfeicoou o que estava, em linhas gerais, na CF/1988 (ALFONSIN, 2005, p. 3). O
Estatuto da Cidade disciplina a Politica Urbana constitucional, instituindo para isso diversos
instrumentos e consolidando outros. O Plano Diretor, instrumento de assento constitucional nos
termos do art. 182, §1°, da CF/1988, previsto como instrumento de planejamento e por meio do
qual serd determinada a funcdo social da propriedade, é aprimorado pela no¢do de Gestédo
Urbana Democratica’ inserida nos arts. 43 a 45 do Estatuto da Cidade.

No que tange a regularizacdo fundiaria urbana, o Estatuto da Cidade a prevé como
diretriz, no art. 2°, X1V, e como instrumento da Politica Urbana, no art. 4°, V, alinea 'q’, ambos
do Estatuto de 2001. Na previsdo como diretriz, é delimitada como a regularizacdo dos
assentamentos de populacdo de baixa renda, demonstrando o carater social que perpassa o
diploma legal. Nao ha na lei, entretanto, a determinacdo de quais seriam os instrumentos de
regularizacdo fundiaria, em que pese 0 assunto ser também abordado no Estatuto da Cidade nos
dispositivos referentes a demarcacao urbanistica (art. 4°, V, alinea 't"); ao direito de perempcao
(art. 26, 1) e a transferéncia do direito de construir (art. 35, 111). Ainda é importante destacar o
art. 42-A, que faz a exigéncia da regularizacdo fundiaria nos planos diretores de areas que
tenham risco geologico de desabamento e afins.

Outra Lei que tem centralidade na construcéo dessa ordem juridica urbanistica a partir
da Politica Urbana da CF/1988 é a Lei n° 11.977/2009. Essa lei instituiu o Programa Minha
Casa Minha Vida (MCMV), programa do Governo Federal para construcdo de habitacdo de
interesse social e que também dispde sobre a regularizacdo fundiaria urbana. A Lei do MCMV,
a epoca, inovou ao implementar a normatizacdo nacional de como deveriam ser feitos os
procedimentos de regularizacio fundiaria de assentamentos urbanos no pais (GOUVEA;
RIBEIRO, 2014, p. 334).

O Programa foi alvo de criticas e compara¢des ao BNH (ARANTES; FIX, 2009, p.19);
contudo o MCMV também avancou em determinados aspectos, dentre eles em estabelecer
regulamentac6es a regularizacdo fundiaria urbana (BONDUKI, 2014, p. 312). Essa previsao
legal, & época, inovou com instrumentos para a regularizacdo fundiaria como a Concesséo de

Uso Especial para fins de Moradia (CUEM), que visava a estabilizacdo de uma situacéo fatica

7 A Gestdo Democratica da Cidade é o modelo de gestdo municipal imposto no Estatuto da Cidade. Essa forma de
gestdo da cidade se efetiva pela participagdo direta da populacéo visando uma melhor representacdo dos interesses
dos habitantes da cidade nas politicas implementadas (FIORILLO, 2005, p. 114).
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fundiaria, ainda que em terreno publico. Todavia, com a entrada em vigor da Lei n® 13.465/2017
e com a Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016, o Capitulo Il da Lei n°
11.977/2009, que tratava da regularizacdo fundiaria, foi completamente revogado. Com essa
revogacao, houve a implementacdo de uma nova politica de regularizacéo fundiria, descrita a

sequir.

3 REGULARIZACAO FUNDIARIA E OS INSTRUMENTOS DA LEI N° 13.465/2017

A Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017, se originou da Medida Proviséria n® 759 (MP
759/2016), de 22 de dezembro de 2016. A tramitacdo da MP n° 759/2016 comegou em 14 de
fevereiro de 2017 com o recebimento da medida na Camara dos Deputados e a constituicao de
Comisséo Mista para analisar a matéria. Durante seu tramite, foram propostos 732 (setecentos
e trinta e duas) emendas, sendo consolidado o texto no Projeto de Lei de Conversao (PLV) n°
12, de 2017. O PLV n° 12, de 2017, foi consolidado em 4 de maio de 2017, sendo submetido
ao tramite legislativo na Camara dos Deputados e no Senado Federal. A sancdo do referido
PLV e transformacdo na Lei n® 13.465 ocorreu em 11 de julho com uma série de vetos
presidenciais, conforme Mensagem n° 232, expedida da mesma data.

Do ponto de vista material, a Lei n°® 13.465/2017 dispde acerca da regularizacédo
fundiaria urbana e agréria, dos créditos concedidos para reforma agraria, da regularizacao
fundiaria na Amazonia Legal e da alienacdo de imoveis da Unido. A abrangéncia material da
Lei gera alteragdes em 27 outros diplomas legais, 0 que demonstra 0 seu impacto normativo,
como também a complexidade em se analisar e compreender todos os aspectos mudados. Por
isso, neste trabalho foi realizado o recorte da andlise em relacdo a Regularizacdo Fundiaria
Urbana (ReUrb), mas entendendo que os demais campos atingidos pela lei também séo de
grande importancia, inclusive, destacando-se a necessidade de se pensar de forma conjunta todo
0 impacto da nova legislacdo. Logo, passa-se ao estudo da ReUrb, seus intrumentos e seus

procedimentos, conforme o disposto na Lei n° 13.465/2017.

3.1 A Regularizagdo Fundiaria Urbana (ReUrb) na Lei n° 13.465/2017

O Titulo Il da Lei n° 13.465/2017 (art. 9° a 82), divide-se em 11 (onze) capitulos: (1)
Disposicoes Gerais; (1) Dos instrumentos da ReUrb; (111) Do procedimento administrativo;
(IV) Do Registro da Regularizagdo Fundiaria; (V) Do Direito Real de Laje; (VI) Do
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Condominio de Lotes; (VII) Dos Conjuntos Habitacionais; (VI1I) Do Condominio Urbano
Simples; (1X) Da Arrecadacgdo de Imdveis Abandonados; (X) Da Regularizacao da Propriedade
Fiduciaria do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR; (XI) Disposi¢cdes Finais e
Transitorias.

Antes da andlise especifica dos instrumentos da da Lei 13.465/2017, destacam-se
alguns pontos inovadores no tocante a ReUrb.

O Capitulo VII (art. 59 e 60) trata da regularizacdo como conjunto habitacional, que
ocorrera no caso do nucleo urbano informal estar constituido em imével, publico ou privado,
edificado para alienacdo de unidades. No caso de ocupacdo em prédios nas areas centrais,
pratica relativamente comum dos movimentos por moradia urbana, se, por exemplo, o prédio
ocupado tenha sido construido para a alienacdo das unidades, podera ser regularizada titulando
0s ocupantes reconhecidos, sem necessidade de habite-se, e, ainda, no caso de ser ReUrb-S séo
dispensadas as certiddes de quitacdo tributaria e afins. Todavia, no 82°, do art. 59, da Lei n°
13.465/2017, é colocada uma ressalva para a efetivacao da ReUrb que néo resta clara, vez que
estabelece que "[...] o ente publico promotor do programa habitacional demonstrar que, durante
0 processo de regularizacdo fundiaria, ha obrigaces pendentes [...]" (BRASIL, 2017) as
unidades serdo atribuidas ao ente. A ndo definicdo de quais seriam as obrigacdes pendentes que
justificariam tal ato do ente publico permite arbitrariedades e a ndo consolidacdo da ReUrb.

Ja no Capitulo VII (arts. 61 a 63) é disciplinado o condominio urbano simples dentro da
ReUrb. As disposicdes relativas ao condominio edilicio constantes do Cddigo Civil de 2002
sdo predominantes neste capitulo, equiparando-se, assim, o condominio constituido na ReUrb
com os demais.

O Capitulo IX (arts. 64 e 65) aborda a arrecadacdo de imoveis abandonados para fins
de ReUrb® e prevé a arrecadagdo do imdvel em que tenha cessado os atos de posse e haja
inadimpléncia tributaria por mais de 05 (cinco) anos. Por fim, o Capitulo X (arts. 66 e 67) trata
da regularizacdo da propriedade fiduciaria do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, que
se refere as propriedades que estdo em garantia fiduciaria junto ao FAR. Nesse Capitulo, foram
alterados dispositivos da Lei 11.977/2009 e da Lei 9.514, de 20 de novembro de 1997, vez que
é tema que se vincula a financiamento imobiliario, principalmente, do Programa Minha Casa
Minha Vida. Destacados esses pontos inovadores da lei, passa-se a analise dos instrumentos
especificos da Reurb introduzidos pela Lei 13.465/2017.

8 A arrecadacio devera ocorrer nos termos do art. 1.276 do Cddigo Civil de 2002. Ainda esta em conformidade
ao disposto no art. 7° do Estatuto da Cidade e na Politica Urbana, art. 182, §4°, 11, da CF/1988.
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3.2 Dos instrumentos da ReUrb na Lei n°® 13.465/2017

A ReUrb se destina a identificagdo e incorporacdo dos nucleos urbanos informais a
cidade formal, bem como a titulacdo dos ocupantes, de acordo com art. 9° da Lei n°
13.465/2017. Para que seja realizada a regularizacao, entéo, sao previstos diversos instrumentos
que serdo empregados objetivando a satisfacdo da ReUrb, tais como: (1) a legitimacédo fundiaria
e a legitimacao de posse; (I1) a usucapido; (I11) a desapropriacdo em favor dos possuidores; (1V)
a arrecadacdo de bem vago; (V) o consércio imobiliario; (V1) a desapropriacdo por interesse
social; (VII) o direito de preempc¢éo; (VIII) a transferéncia do direito de construir; (IX) a
requisicdo, em caso de perigo publico iminente; (X) a intervencdo do poder publico em
parcelamento clandestino ou irregular; (XI1) a alienagcdo de imdvel pela administracdo publica
diretamente para seu detentor; (XI1) a concesséo de uso especial para fins de moradia; (XIII) -
a concessdo de direito real de uso; (XIV) a doacgdo; e, (XV) a compra e venda.

De todos esses instrumentos, somente 0s previstos no inciso (1) - a legitimacgao fundiaria
e a legitimacdo de posse — serdo objeto de analise.

A legitimacdo fundiaria é instituto juridico criado na Lei n° 13.465/2017 e inova no
ordenamento juridico, uma vez que € "mecanismo de reconhecimento da aquisi¢ao originaria
do direito real de propriedade”, nos termos do art. 11, VII, da referida lei. Essa inovacéo
decorre do fato de ser forma de aquisicdo originaria da propriedade - 0 que anteriormente seria
possivel apenas por meio da usucapiao.

A similaridade dos institutos da usucapido e da legitimacédo fundiaria, contudo, se limita
a forma de aquisicdo originaria. Primeiramente, cumpre explicar que a aquisicao originaria de
propriedade consiste na abertura de nova matricula para o imdvel, desvinculando-o de seu
historico de transferéncias. A especificidade da usucapido esta exatamente nessa desvinculagao,
que seria possivel pela perda de quaisquer direitos de gozo da propriedade sobre a coisa pelo
proprietario, pois ndo teria tido os cuidados devidos com o bem. Ademais, 0 imdvel seria
adquirido sem qualquer impedimento, restricdo ou divida anterior, por isso € necessario que
sejam estabelecidos critérios rigidos para a conformacgdo da possibilidade da usucapido e de
procedimento judicial especializado para tanto.

Por outro lado, a legitimacdo fundidria é conferida por ato do poder publico
exclusivamente no processo da ReUrb, conforme art. 23 da Lei n® 13.465/2017. Ainda que tenha

a especificidade de estar circunscrita a ReUrb, é incomum o fato de o Unico critério para a
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legitimacéo fundiaria € ser ocupante de ntcleo urbano informal consolidado até 22 de dezembro
de 2016°. Cabe destacar a discussdo da constitucionalidade da legitimacdo fundiaria em terra
publica, prevista nos art. 23, caput e 84°, e art. 24 da lei, face a vedacao expressa na CF/1988 a
usucapido em terreno publico no art. 183, 83° promovida pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB) na Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5883, sem deciso até a presente data.”

Mesmo ndo estando disposto expressamente na parte da Regularizacdo Fundidria
Urbana da Lei n° 13.465/2017, ha que se destacar a facilitacdo promovida no que tange a
alienacdo de imdveis pertencentes a Unido. As alteracBes previstas no Titulo Il - Dos
procedimentos de avaliacdo e alienacdo de imdéveis da Unido da Lei n® 13.465/2017 incidem
especialmente sobre a Lei n°® 11.952/2009, a qual, junto da Lei n°® 11.977/2009, e a que sofreu
maiores interferéncias.

A possibilidade de regularizacdo fundiaria em terras pablicas € o tema de maior
divergéncia entre os estudiosos. Isso decorre do fato de que, a0 mesmo tempo em que se
possibilita a regularizacao das ocupacdes que lutam pelo direito & moradia, garantindo o acesso
a terra dessa populacao, pode implicar, em outras situacdes faticas, a dilapidacdo do patriménio
publico. Ainda, ha a possibilidade desse patrimdnio ser apropriado, produzindo maior
concentracdo fundiaria, tendo sido a Lei n® 13.465/2017, nesse aspecto, ter sido denominada
como "lei da grilagem".

Nesse sentido, deve ser retomado o instituto previsto no inciso (XII) do art. 9°, da Lei
n® 13.465/2017, qual seja, a concessdo de uso especial para fins de moradia - CUEM. Esse
instituto ja era previsto no ordenamento urbanistico e considerado instrumento progressista de
regularizacdo fundiaria de imdveis publicos, vez que, sem recorrer a propriedade, busca garantir
direito a moradia. A CUEM permanece no ordenamento juridico com a redacdo dada ao art. 70
da Lei n° 13.465/2017. Contudo, a dificuldade que resta desse instrumento é qual sera sua
aplicabilidade frente a possibilidade da legitimacao fundiaria. Com a analise dos dispositivos,
depreende-se que a CUEM se limitara aos casos em que (1) o imovel pdblico ndo seja objeto
de ReUrb; (2) o nacleo urbano informal em que esta o imovel publico ndo era consolidado em
22 de dezembro de 2016, mesmo que ocupado ha 5 (cinco) anos a época.

Raciocinio semelhante € desencadeado ao analisar a legitimacdo de posse. O instituto

previsto no art. 25 da Lei n® 13.465/2017 é gerador de titulo de direitos reais para garantia da

® A data de sangdo da MP759/2016 foi utilizada como pardmetro na Lei 13.465/2017 para limitacdo das
ocupacdes que possam ser regularizadas.

10 A Lei n° 13.465/2017 gerou trés Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) no Supremo Tribunal Federal
(STF). Nessas acOes sdo impugnados diversos dispositivos da Lei n® 13.465/2017, sob o fundamento de
inconstitucionalidades formais e materiais da referida lei.
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posse com circunscricdo exclusiva na ReUrb. A diferenca entre a legitimacdo de posse e a
legitimacéo fundiaria, para além do direito real garantido, é o fato da primeira ndo poder ocorrer
em &rea publica, conforme art. 25, 82°, da lei citada. Todavia, a legitimacdo de posse podera
ser convertida em titulo de propriedade, o que, para ocorrer, deverd ser cumprido os critérios
relativos a usucapido constitucional do art. 183 da CF/1988 e a conversdo ocorrerd como
aquisicdo originaria também, mas por ato do poder publico. Dessa forma, verifica-se que a
legitimacdo de posse mescla critérios da legitimag&o fundiéria e da usucapido constitucional.
Ainda se destaca o fato do titulo constituido pela legitimacdo de posse, mesmo ndo sendo de
propriedade, é passivel de transferéncia, nos termos do 81°, do art. 25, da Lei n® 13.465/2017.

O Quadro 1 ilustra a comparagdo entre a CUEM, a Legitimagdo Fundiaria e a
Legitimacdo de Posse dentro da ReUrb:

QUADRO 1
SISTEMATIZACAO DOS INSTRUMENTOS A SEREM APLICADOS EM FACE A SITUACAO FATICA
Nucleo urbano informal Nucleo urbano informal
consolidado
IMOVEL PUBLICO Legitimacdo Fundiéria CUEM
IMOVEL PRIVADO Legitimagéo Fundiaria/ Legitimacgdo de Posse
Legitimagao de Posse

Fonte: Lei n® 13.465/2017 <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/1ei/I13465.htm>

Por ultimo, trata-se da demarcacdo urbanistica, instrumento que ndo esta previsto no rol
do art. 15 da Lei n® 13.465/2017, vez que ndo ocorre dentro do processo da ReUrb, nos termos
do art. 31, 8§9° da Lei n° 13.465/2017. A demarcagdo urbanistica, assim como a CUEM e a
legitimacdo de posse, foi inicialmente prevista na Lei n® 11.977/2009. O procedimento, como
definido no art. 19 da Lei n°® 13.465/2017, se destina a identificacdo e delimitacdo dos imdveis
irregulares com seus respectivos ocupantes para realizacdo da titulacdo. Os procedimentos da
demarcacdo urbanistica, conforme previsto no art. 19, 83° da Lei n° 13.465/2017, ndo
constituem condicdo para o processamento e a efetivacdo da Reurb. Ou seja, a demarcacao
urbanistica pode ocorrer ainda que ndo tenha uma politica de regularizacdo fundiaria para a
area. Esse procedimento, portanto, pode ser utilizado para a regularizacdo fundiéria
individualmente, via administrativa, independente da regularizacdo da totalidade da &rea, nos

termos do art. 22, 86° da referida lei.
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4 CONCLUSAO

A Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, suscitou debates diversos, devido as
matérias disciplinadas, mas, principalmente, pela forma como foi editada. No caso da lei citada,
o fato de ser originaria de uma Medida Provisoria - que ndo permite participacdo popular na
construcdo da lei - bem como da falta de didlogo com os meios académicos e os féruns que se
destinam ao estudo das questdes urbanas, provocou forte rejeicdo a esse instrumento normativo.
Perpassar o estranhamento inicial para com a lei, visando a realizacdo de um estudo técnico e a
compreensdo profunda desse novo ordenamento, foi um desafio para a construcdo deste
trabalho.

A singularidade alcangada com o conjunto normativo urbanistico existente anterior a
MP n° 759/2016 e decorrente da Politica Urbana constitucional promovia seguranca juridica e
possibilitava que a populacdo tivesse maior clareza e aproximagdo dos mecanismos de
regularizacdo fundiaria. A manutencdo da seguranca juridica para a utilizacdo desses
instrumentos é de extrema importancia, inclusive para o reconhecimento, por parte da
populacdo, da legitimidade das instituicbes do Estado. Por isso ha que ser questionada a
urgéncia em que se justificou a edicdo da MP n° 759/2016.

Outra questdo correlata a ja exposta ao longo do trabalho é a forma que a MP e,
sucessivamente, a Lei n® 13.465/2017 tratou a matéria, sem qualquer didlogo com os demais
instrumentos normativos existentes. O aspecto notavel da falta de dialogo das fontes normativas
é ter sido produzido conteldo normativo urbanistico e de regularizacdo fundiaria urbana sem
qualquer mencdo ao Plano Diretor, previsto no art. 182, §1° da CF/1988 como instrumento
basico da politica urbana. Além disso, diferentemente do instituido na Lei n® 11.977/2009, em
que a regularizacdo fundiaria se orientava pelas diretrizes da Politica Urbana, com previsoes
especificas préaticas para efetividade da lei, a Lei n® 13.465/2017 - ainda que tenha tratado da
observancia das diretrizes constitucionais, em seu art. 10 — trataram as politicas e instrumentos
de regularizacdo fundiaria com viés puramente voltado a titulacdo e ndo a promocéo da justica
social.

Essa perspectiva da regularizacdo fundiaria centrada na titulacdo e criacdo de mais
propriedades € politica publica de incentivo ao mercado e & comercializagdo da propriedade
urbana; politica essa contréria a valorizagdo e fortalecimento da posse e do valor de uso desses
bens. Assim, a realidade fatica das cidades e do exercicio do direito & moradia ficam submetidas

a consagracgdo da propriedade e do registro cartorario dos terrenos, o que impulsiona a critica a
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Lei n® 13.465/2017, por incentivar a criagdo das chamadas “cidades de papel”. As "cidades de
papel” se caracterizam pela valorizacdo extremada do titulo/do papel, sendo construidas
politicas pautadas somente na adequacdo ao papel e ndo a promog¢do de uma vida digna aos
cidados.

A defesa de uma forma alternativa de ordenacdo espacial e sem vinculacdo direta e
necessaria a titulacdo em propriedade privada zelando pela primazia de um bem-estar coletivo
e uma cidade menos desigual, é essencial perante a conjuntura em que editada a Lei n°
13.465/2017.

No mais, ha que ser enaltecido o fato da insercéo do direito real de laje ter ocorrido por
meio da lei em tela. A possibilidade vislumbrada de facilitagdo dos procedimentos de
regularizacdo e, principalmente, da regularizacdo em terra publica também podera favorecer os
movimentos de luta por moradia. Todavia, a problematica da alienacéo de terras pablicas, com
o desfazimento do patriménio publico e a probabilidade de concentracdo fundiaria, € um efeito
da lei que ndo pode ser desprezado. A dubiedade desses instrumentos deve ser esclarecida e
ponderada, tendo em vista ser essa a legislacdo que sera aplicada nos préximos anos.

Conclui-se, portanto, que a Lei n° 13.465/2017 inaugura uma nova ordem normativa
urbanistica que se distancia da ordem constitucional. Isso é demonstrado no afastamento para
com o paradigma constitucional vigente, ainda que ndo tenha ocorrido a ruptura com a Politica
Urbana constitucional, as modificagdes implantadas na lei pautam a titulacdo - ou seja, a
formacdo de bens imdveis - em detrimento de uma perspectiva de integracao social no espaco
urbano. Dessa forma, ainda que possa obter resultados que atendam a demandas sociais
procedentes da Lei n® 13.465/2017, ndo deveria ser esse 0 Viés incutido na norma.

Apesar das deficiéncias da Lei na observancia de valores constitucionais, o trabalho
concluiu que seus instrumentos ndo devem ser descartados até que as melhores estratégias
sejam projetadas, pois podem alcancar alguns resultados da politica urbana.

Em suma, tendo em vista ser o instrumento legislativo que tera aplicabilidade, faz-se
necessaria a apropriacdo dos conceitos, institutos e procedimentos dispostos na Lei n°
13.465/2017. Essa apropriacéo deve se dar a partir da compreensdo da totalidade da lei, o que
este trabalho pretendeu contribuir no tocante & Regularizagdo Fundiaria Urbana. Logo, no caso
da ReUrb, com a compreensdo dos instrumentos previstos, a apropriacdo desses se dard na
vinculagdo desses aos valores da Politica Urbana constitucional para sua aplicagdo, objetivando

a producdo do espago para impulsdo da justica social por meio do acesso a cidade.
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