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RESUMO: O presente trabalho visa analisar o quadro de astigmatismo institucional que
permeia as dreas, rurais e urbanas, atingidas por parcelamentos e ocupacdes irregulares,
principalmente na regiao Sul do Estado de Minas Gerais. Para além dos riscos ao meio
ambiente, artificial ou natural, o que por si sé ja justificaria a necessidade de intervencao
estatal, para aqueles que vivem nestas areas € como se fossem invisiveis ao poder publico
na implementacdo dos servi¢os publicos basicos, como dgua potdvel, energia elétrica,
saneamento basico e servicos de satde. A ocupacao irregular do solo urbano e rural pode
gerar diversos impactos sociais, como a falta de infraestrutura bdsica, a concentra¢ao de
pessoas em dreas sem condicdes adequadas de habitabilidade e a precariedade das
condic¢des de moradia. Esses impactos podem afetar a salide, a seguranga e a qualidade de
vida das pessoas que vivem nessas areas. Porém, uma vez consolidada a ocupacao
irregular, caracterizada a sua irreversibilidade, a administracao publica deve priorizar a
regularizacao dessas dreas. Devido a falta de op¢des acessiveis de moradia, muitas pessoas
sdao forcadas a ocupar areas irregulares, seja porque é a Unica Op¢ao que seus recursos
financeiros |hes permitem, seja pela falta de informacdo. Seguindo uma metodologia
analitica e a técnica de revisao literaria, conclui-se, como resultado da investigacao, que é
possivel reverter esse quadro de invisibilidade social e habitacional através da adogao de
intervencdes administrativas, juridicas, e de politicas publicas, para prevencdo e reducao
dessas ocupacdes irregulares, bem como para regularizacao fundidria/integra¢ao das areas
irregularmente ocupadas, porém ja consolidadas.

Palavras-chave: 1. Ocupac¢6es clandestinas e irregulares. 2. Astigmatismo institucional. 3.
Habitacao. 4. Politicas Publicas. 5. Regulariza¢ao fundiaria.



ABSTRACT: The present work aims to analyze the institutional astigmatism that permeates
the areas, rural and urban, affected by subdivisions and irregular occupations, mainly in the
southern region of the State of Minas Gerais. In addition to the risks to the environment,
artificial or natural, which in itself would justify the need for state intervention, for those
who live in these areas it is as if they were invisible to the public authorities in the
implementation of basic basic services, such as drinking water, electricity, basic sanitation
and health services. The irregular occupation of urban and rural land can generate several
social impacts, such as the lack of basic infrastructure, the concentration of people in areas
without adequate conditions of habitability and the precariousness of housing conditions.
These effects can affect the health, safety and quality of life of people living in these areas.
However, once the irregular occupation has been consolidated, its irreversibility identified,
the public administration must prioritize the regularization of these areas. Due to the lack
of affordable housing options, many people are forced to occupy irregular areas, either
because it is the only option their financial resources allow, or because of lack of
information. Following an analytical methodology and the literature review technique, it is
concluded, as a result of the investigation, that it is possible to reverse this situation of
social and housing invisibility through the adoption of administrative, legal, and public
policy interventions, for the prevention and reduction of these irregular occupations, as
well as for land regularization/integration of irregularly occupied, but already consolidated,
areas.

Keywords: 1. Clandestine and Irregular Occupations. 2. Institutional Astigmatism. 3.
Housing. 4. Public Policies. 5. Land Regularization.
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INTRODUCAO

A explosdo demografica do dltimo século, principalmente em paises
subdesenvolvidos, revelou a grande deficiéncia enfrentada por governos e instituices em

ordenar o espago publico a fim de garantir condi¢es bdsicas e necessarias a populac¢ao.

Esse avultamento populacional se torna um problema quando traduz num
desequilibrio entre populagdo e recursos naturais e sociais para o sustentar

adequadamente’.

Além do crescimento populacional acelerado, principalmente a partir do século XX,
outro fendbmeno demogrifico parece assombrar a sociedade moderna, qual seja, o
deslocamento descontrolado de grandes massas populacionais das zonas rurais para
regides urbanas que, sem estrutura adequada, expurga os seus pretendentes as regides
menos estruturadas, acentuando ainda mais a dicotomia centro/periferia. Periferias estas,
muitas das vezes instaladas em dreas rurais, degradadas ou subutilizadas, proximas a zona
urbana, porém, sem quaisquer condicdes minimas de habitabilidade, salubridade e

infraestrutura.

No sul de Minas Gerais, especialmente nas cidades de pequeno e médio porte, para
além do surgimento de bairros, loteamentos irregulares e/ou clandestinos, outra
caracteristica marcante encontrada é a formacao de chacreamentos informais, a margem

da legislacao regente.

A localizacdo, em especial a proximidade com o Estado de S&o Paulo (“capital
econémica” do pais), as caracteristicas geoldgicas, o clima, fazem do sul do Estado de
Minas Gerais, uma regido propicia aqueles que procuram descanso em chacaras, sitios e

fazendas.

Essa procura foi ainda mais acentuada com o advento da pandemia do coronavirus

(SARS-CoV-2), pois, com o necessdrio isolamento social, muitos de se deslocaram das

! SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. Sdo Paulo:
Cortez, 2010, p. 248
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grandes cidades e capitas rumo ao interior, principalmente nesta regiao, em busca de

reflgio.

Esse deslocamento populacional acentuou ainda mais o surgimento de
parcelamentos irregulares do solo, principalmente na zona rural, com loteamentos

irregulares de pequenas chdcaras.

A auséncia de fiscalizacdo, de regulamentacdo legal e/ou de iniciativas publicas de
regularizacao, acabam por agravar a situacao nessa regiao; o astigmatismo institucional e

social passa entao a ser generalizado.

O astigmatismo institucional é uma metafora utilizada para descrever a falta de
clareza e precisdao nas politicas e praticas das instituicbes publicas e privadas, resultando

em desigualdades e injusticas sociais.

Esse astigmatismo, quando ndao oriundo da falta de boa vontade do gestor publico,
em sua grande maioria decorre da falta de conhecimento técnico e juridico para

fiscalizacao e/ou regularizacdo dessas ocupacdes.

Desta forma, a fim de combater o astigmatismo institucional é necessdrio haver um
grande compromisso de todos os atores envolvidos, desde governo, sociedade civil,
entidades académicas, organiza¢bes nao-governamentais, empresas privadas e toda a

comunidade local.

A precarizagao do acesso a moradia, a falta de acesso a informagao, a falta de
medidas publicas de caradter preventivo, dentre outros, contribuem para o aumento
significativo de parcelamentos irregulares nessa regiao, seja na zona urbana, seja na zona

rural.

Além dos riscos ambientais, artificias ou naturais, o que por si sé ja evidenciam a
necessidade de intervencao estatal, para aqueles que vivem nestas areas € como se fossem
invisiveis ao poder publico na implementacdo dos servicos publicos basicos, como agua

potavel, energia elétrica, saneamento basico e servicos de saude.

Este quadro é resultado da falta de capacita¢do e capacidade de gestao local, da
quebra de padrdes de produtividade, dainadequacao dos servicos de infraestrutura basica,
da omissdo de regras legais e regulamentares, da desigualdade ao acesso de servicos de

12



qualidade, entre outras derivadas econ6micas, sociais, culturais, ambientais e histdricas,

que acabam por suplantar as praticas e investimentos locais.

Podemos identificar que a ocupacao irregular do solo urbano e rural pode gerar
diversos impactos sociais, como a falta de infraestrutura basica, a concentracdo de pessoas
em areas sem condi¢bes adequadas de habitabilidade e a precariedade das condicbes de
moradia, afetando a salde, a seguranca e a qualidade de vida das pessoas que vivem nessas

areas.

Encontra-se na esfera do poder/dever das instituicbes publicas, a necessidade de
evitar a proliferacao de ocupacdes irregulares através de medidas preventivas e punitivas,
nas quais podemos destacar o planejamento urbano adequado, a fiscalizagdo rigorosa, a
demolicao de construgdes irregulares, a aplicacao de multas e ac¢des civis publicas contra

responsaveis pela ocupacao irregular, dentre outras.

Doutra sorte, uma vez consolidada a ocupagao irregular, caracterizada a sua
irreversibilidade, a administracao publica deve priorizar a regulariza¢ao dessas areas, com

finto a efetivar o direito constitucional a moradia.

Devido a falta de opgbes acessiveis de moradia, muitas pessoas sao forcadas a
ocupar areas irregulares, seja porque é a Unica op¢ao que seus recursos financeiros lhe
permitem, seja pela falta de informacao. Neste contexto, passa a estar em xeque o direito

constitucional a moradia, e nao mais, e tao somente, o carater punitivo do ente publico.

E justamente neste momento que muitas instituicdes, publicas ou particulares,
preferem manter-se inertes a situacao dessa populacdo, que passa a ficar a margem das
politicas e servicos publicos basicos, num quadro cadtico que chamamos de astigmatismo

institucional.

Vale lembrar, que a ocupacao irregular do solo gera impactos ndo sé vida do seu
ocupante, mas também do meio ambiente e de toda comunidade. Refletem também nas
financas dos municipios, que deixam de arrecadar impostos diretos e indiretos, reduzindo
ainda mais e substancialmente as condi¢bes dos Municipios em implementar politicas
publicas nestas areas; além disso, vdrios repasses Estaduais e Federais deixam de ser
enviados, pois essas pessoas e seus imoveis deixam de fazer parte dos registros

imobilidrios, fiscais e administrativos dos municipios.
13



O gestor publico precisa ter em mente que, apds implantado o parcelamento
irregular ou clandestino, com vistas a efetivacao do direito constitucional a moradia digna,
é seu poder/dever integra-lo a cidade através de mecanismos juridicos, administrativos e
sociais. Isso envolve direta ou indiretamente a regularizacdo do loteamento, a

infraestruturagdo da drea e a regularizagao das construgdes, dentre outros.

Existem diversos instrumentos juridicos que podem ser usados na regularizacao de
parcelamentos irregulares, como a adequac¢ao do zoneamento do municipio, a usucapiao
coletiva, a concessao de uso especial para fins de moradia, o processo de regularizacao

fundidria previsto na Lei n° 13.465/2017%, dentre outros.

Além disso, existem instrumentos gerais previstos na Lei de Parcelamento do Solo
Urbano (Lei n° 6.766/1979)3, no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)%, que estabelecem
normas e diretrizes para a ordenacgdo e o planejamento urbano; bem como instrumentos
gerais previstos na Lei 5.868/725, no Decreto 62.504/68°, e na Lei 4.504/647, que tratam de

normas e diretrizes para a ordenacao e planejamento rural.

Porém, a percepcao meramente punitiva, o desinteresse e/ou o desconhecimento
juridico de muitos administradores publicos acabam por perpetuar a invisibilidade social e

habitacional dessas pessoas.

E preciso separar aqueles que violam a lei para obter beneficios financeiros, os
loteadores de loteamentos urbanos ou rurais clandestinos e/ou irregulares, daqueles que,
por desconhecimento, ou condicao de vulnerabilidade habitacional, acabam se instalando

nessas zonas.

2 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
3 lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www. planalto gov.br/ccivil_o03/leis/l6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
4 Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https /lwww.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis 2001/110257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

Lei n° 5868 de 12 de dezembro de 1972. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5868.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

6 . Decreto n° 62504, de 8 de abrii de 1968. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto/antigos/d62504.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
7 . Lei n° 45504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/l4504.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Dafi a razao para identificar o volume e o impacto desses parcelamentos irregulares
e/ou clandestinos, principalmente nas cidades do Sul do Estado de Minas Gerais, bem como
destacar quais as maiores dificuldades para o poder publico em prevenir o surgimento de
novas ocupacdes, e de buscar meios juridicos, técnicos, administrativos e sociais para a

integracao a cidade dessas ocupagdes irregulares ja consolidadas.

As acdes de regulariza¢do fundidria devem estar inseridas em um contexto mais
abrangente de execucdo da politica urbana e territorial, de forma a se garantir a insercao
dos nucleos urbanos informais na cidade e possibilitar o resgate pleno dos direitos e da

cidadania de seus moradores.

Sarlet® destaca que o direito a moradia se reveste da complexidade peculiar dos
direitos fundamentais, notadamente dos direitos sociais, ja que abrange um conjunto
heterogéneo de posicdes juridicas objetivas e subjetivas, assim como assume uma dupla
feicdo defensiva e prestacional. E justamente nessa feico prestacional que se inclui o
poder/dever do Estado em tomar medidas, inclusive de ordem normativa, para regularizar

e inserir esses assentamentos irregulares na cidade.

Nao ha didvida sobre a indispensabilidade da criacao de novos instrumentos para
diminuir o descompasso entre a situacao fatica e a realidade registral, proporcionando aos

ocupantes mecanismos de regularizacao da ocupacgao®.

A marginalizagao de inimeras areas de terra no Pais ndo € bem-vinda, pois fomenta
a sonegacao fiscal, aumenta os conflitos fundidrios, desassossega o ocupante de boa-fé,
entre outros maleficios. E preciso reconhecer que parte significativa das cidades brasileiras
foram autoconstruidas por seus ocupantes e esses territdrios autoconstruidos integram a

cidade e precisam ser reconhecidos.

O poder publico deve adotar medidas preventivas para evitar a proliferacao de

ocupacdes irregulares, tais como o planejamento urbano adequado e fiscalizacao

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS. Porto Alegre: Livraria do Advogado,

2009, p. 330
9 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZAGAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, p. 46
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preventiva, estas medidas sdao essenciais para evitar que novas ocupacgdes irregulares

surjam e se consolidem, causando problemas sociais, econdmicos e ambientais.

Porém, uma vez consolidada a ocupagdo irregular, ou seja, quando a sua
irreversibilidade é constatada, a administracdo publica deve adotar medidas para

regularizar essas dreas, a fim de garantir o direito constitucional a moradia.
Neste contexto, é possivel identificar a seguinte problematica:

Como o poder publico pode prevenir a proliferacao dessas ocupacgdes irregulares?
E, uma vez consolidado o parcelamento irregular ou clandestino, como integra-lo a cidade

de modo a garantir o direito constitucional a moradia digna?

Para tentar responder as indagacdes acima, esse trabalho tem como objetivo geral
analisar quais as maiores dificuldades enfrentadas pelo poder publico para prevenir o
surgimento de novas ocupagdes, bem como identificar de que forma seria possivel integrar

a cidade as ocupagoes irregulares ja consolidadas.

Possui como objetivos especificos, dentre outros, destacar a origem, o volume e o

impacto desses parcelamentos irregulares e/ou clandestinos nas cidades do Sul de Minas.

Ainda, identificar as principais causas e consequéncias desse quadro de
astigmatismo institucional, e definir como superd-lo, com finto a garantir o direito

constitucional a moradia digna.

Por fim, elaborar sugestdes de intervenc¢des juridicas e de politicas publicas para
prevencdo e reducao dessas ocupagdes irregulares e para integracao das dreas ocupadas

irregularmente, porém ja consolidadas.

Para tanto, esse pesquisador realizou seu trabalho cientifico através de pesquisa
qualitativa e quantitativa, parcialmente exploratdria e descritiva, por meio bibliografico e

documental, adotando-se como método de procedimento, ora a deducao, ora a inducao.

A normalizacdo se deu com base nas normas NBR 10520/2012 e NBR 14724/2011,
ambas da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), tendo a pesquisa se baseado
em obras doutrinarias, decisbes judiciais do ordenamento juridico patrio, além de anadlise

de documentos e relatdrios oficiais de entidades governamentais e ndo-governamentais.
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1. PROPRIEDADE E SOCIEDADE: REPENSANDO AS OCUPACOES IRREGULARES A LUZ DA
FUNCAO SOCIAL

A nogdo de propriedade, cuja conceito esta submergido numa constante evolucao
histdrica, remonta aos primdrdios da civilizacdao humana e traduz a realidade econémica,

politica e social de cada época.

A génese da propriedade, enquanto instituicdo, é explicada por teorias que
percorreram sua concep¢ao desde a vontade divina, passando pela valorizacao econémica,

materialista, até a concepc¢do funcional™.

Compreender essa evolucao e seus aspectos é fundamental para que extraiamos o
seu sentido constitucional maximo, com fins a materializacdo eficaz deste direito em
consonancia a outros direitos, também constitucionais, como o direito a moradia e ao meio

ambiente equilibrio, seja natural ou artificial.

1.1. Da propriedade e sua funcao social: historico, reflexdes constitucionais e perspectivas

Nas sociedades primitivas, a nocao clara da propriedade privada ainda nao existia.
Frequentemente, os recursos eram compartilhados por toda a comunidade e/ou
pertenciam ao grupo como um todo. A propriedade era coletiva e baseada na posse

comunal da terra e dos bens necessarios para a sobrevivéncia.

A terra era cultivada de forma comum e, com o passar do tempo, passou-se a
atribuir, a cada familia integrante da tribo, uma por¢ao de terra onde cada qual deveria

trabalhar para garantir seu sustento.

' RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Func¢ao social da propriedade privada: notas sobre a sua evolu¢ao
conceitual. Themis: Revista da ESMEC, Fortaleza, v. 3, n. 2, p. 59-90, 2003. Disponivel em:
http://bdjur.stj.jus.br//dspace/handle/2011/18317 . Acesso em: 24 maio 2023.
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Com o passar dos tempos, a prerrogativa dada a cada familia para que desfrutasse
a terra foi ficando perpétua e, muitas vezes, o titular de todos os bens era o cabeca da

familia.

A distincao entre propriedade privada e propriedade estatal somente surgiu apds o
advento das primeiras civilizacdes. Enquanto os governantes possuiam terras e recursos
que eram administrados pelo Estado, os cidadaos comuns, embora pudessem ter
propriedade privada, como casas e rebanhos, estavam sujeitos a limitacdes impostas pelas

autoridades governamentais.

Na sociedade romana primitiva, a ideia de propriedade privada estava situada na
prdpria religidao, pelo fato de que cada familia tinha o local de residéncia e de seus
antecedentes como um lugar sagrado, onde os espiritos dos antecedentes protegiam os

atuais moradores.

Porém, ja no periodo do império romano, as sucessivas conquistas territoriais do
império fizeram surgir novas formas de propriedade. As terras conquistadas pelo povo
romano eram, em parte, reservadas a utilizacao pelo prdprio império e outra parte era
colocada a exploragdo por pessoas que deveriam pagar pelo direito de exercer a referida

exploragao™.

A Idade Média elaborou um conceito distinto de propriedade, rejeitando o
exclusivismo dos romanistas e introduzindo na técnica privatista uma hierarquia oriunda
do Direito publico, admitiu 0 mundo feudal uma superposicao de dominios de densidades
diferentes que se mantinham paralelos uns aos outros. A valorizacdo do solo e a estreita
dependéncia entre o poder politico e a propriedade das terras eram responsaveis pela

formacao de uma identidade entre a soberania e a propriedade™.

Nesta época, o feudalismo prevalecia na Europa. A propriedade era organizada em
um sistema hierarquico, com o senhor feudal possuindo terras e concedendo-as a vassalos
em troca de servicos e obrigacdes. A maioria das pessoas nao possuia propriedade

individual, e a terra era considerada um bem comum do senhor feudal.

" Ibid., p. 63
2 WALD, Arnald. Curso de Direito Civil Brasileiro, 7a. Edi¢cdo, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1990, p.
M
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Somente com advento da Revolucao Francesa de 1789, o conceito de propriedade
volta a aproximar-se do conceito romano de propriedade, definindo-a como direito
sagrado, individualista e absolutista, sob o aspecto de que resguardaria os ideais de

igualdade, fraternidade e liberdade.

A diferenca para a concep¢ao romana se dava apenas no fato de que nesta, a
propriedade era evidenciada pelo autoritarismo, tinha conotacao militar, religiosa e
politica, sendo utilizada para assegurar a supremacia das familias romanas; ja a propriedade
na era napolednica teria sido resultado da unidao de pequenos e médios possuidores com a
burguesia em oposicao ao rei e a nobreza, com a pretensao de separar o poder politico do

poder econbémico™.

A Revolucao Francesa e também a Revolugao Industrial, ocorridas no século XVIlI,
trouxeram grandes transformacfes para a nocdao de propriedade. A ascensdo do
capitalismo trouxe consigo a ideia de propriedade privada dos meios de produc¢do, como

terras, fabricas e maquinas.

Porém, o liberalismo, motivado por suas concep¢des de Estado, propiciou grandes
abusos por parte dos detentores de riqueza. Destas ebulicdes politicas ocorridas a partir
do século XIX surgem duas posicdes acerca da propriedade. Uma resultante dos ideais
socialistas da Revolu¢ao Russa, que desejava transformar a propriedade individual em
propriedade coletiva, argumentando que a propriedade privada concentrava a riqueza nas
maos de poucos e gerava desigualdades sociais; e, uma outra corrente politica que
intencionava manter o status quo da propriedade da época, acrescida de restricbes que

atendessem ao interesse social.

Desta segunda vertente, ja na era moderna, a nocao de propriedade evoluiu em
resposta as mudancas sociais e econémicas. A maioria dos paises adotou sistemas juridicos
que passaram a proteger a propriedade privada como um direito fundamental dos
individuos, porém, com limitacdes e regulamentac¢des para evitar abusos e promover o

bem-estar geral.

3 ADROUGUE, Manuel I. El Derecho de propiedad en la actualidad, Buenos Aires, aleledo-Perrot, 1991, p. 31.
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E sob essa perspectiva de interesse social que surge entdo a “Teoria da Funcdo
Social da Propriedade”. Ja no inicio do século XX, com o advento do chamado Estado Social,
Duguit'%, que para muitos foi o precursor da teoria, inspirando-se nos ensinamentos de
Aristoételes, principalmente em A Politica, e, de Sao Tomas de Aquino, prop0e uma releitura
no conceito de propriedade, asseverando que “a propriedade deve ser compreendida como
uma contingéncia, resultante da evolugdo social; e o direito do proprietdrio, como justo e
concomitantemente limitado pela missdo social que se lhe incumbe em virtude da situacdo

particular que se encontra”.

Para o autor, a propriedade existe para beneficiar nao apenas o proprietario, mas
também toda a comunidade em que esta inserida. Por sermos seres sociais, a propriedade
nao pode ser exercida de forma arbitraria ou exclusivista, mas deve atender aos interesses

e necessidades da coletividade.

Nao ha que se conceber a propriedade publica ou privada, urbana ou rural, sem que
a mesma exerca o seu papel social. A propriedade nao é um direito absoluto, mas sim uma
construcdo artificial que deve atender aos interesses coletivos e contribuir para o bem-

estar da sociedade.

Orlando Gomes™, ao traduzir o conceito de fun¢do social na visdo de Ledn Duguit,

expressa que:

“A propriedade deixou de ser o direito subjetivo do individuo e tende a se tornar
a funcdo social do detentor da riqueza mobilidria e imobilidria; a propriedade
implica para todo detentor de uma riqueza a obrigacdo de emprega-la para o
crescimento da riqueza social e para a interdependéncia social. S6 o proprietdrio
pode executar uma certa tarefa social. SO ele pode aumentar a riqueza geral
utilizando a sua prdpria; a propriedade ndo é, de modo algum, um direito
intangivel e sagrado, mas um direito em continua mudanga que se deve modelar
sobre as necessidades sociais as quais deve responder”.

Assim, o direito a propriedade sofreu um processo de relativacdao, ou de

publicizacao ou, ainda, de socializagao, como preferem alguns. Em outras palavras, o

% DUGUIT, Léon. Fundamentos do direito: Texto integral. Tradu¢ao de Mdrcio Pugliesi. S3o Paulo: Martin
Claret, 2009, p. 49
'> GOMES, Orlando. Direitos Reais, 10a. edicdo, Rio de Janeiro, Editora Forense, 1988, p. 97-98
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exercicio do direito de propriedade foi sendo, pouco a pouco, condicionado ao bem-estar

social ou, ao cumprimento de sua fung¢ao social*®.

Duguit, coerentemente com os postulados filoséficos do Positivismo de Augusto
Comte, em que assentou os fundamentos de sua doutrina, passou ao desenvolvimento da
consequéncia légica daquele principio de que a propriedade nao é um direito subjetivo e
que ha, para todo detentor de riqueza, a obrigacdao de emprega-la de acordo com sua
finalidade, aumentando a interdependéncia social, visto que a propriedade é uma funcao
social, podendo o detentor da riqueza realizar um certo trabalho no sentido de aumentar

ariqueza geral, fazendo valer o capital que possui?’.

Afirma-se, entdo, nos dizeres de Moraes®, que a funcao social da propriedade nao
é sendo o concreto modo de funcionar da propriedade, seja como exercicio do direito de
propriedade, seja ndo exigido pelo ordenamento juridico, direta ou indiretamente, por
meio de imposicdes de obrigacdes, encargos, limitacdes, restricdes, estimulos ou ameagas,

para a satisfacao de uma necessidade social, temporal e espacialmente considerada.

E preciso superar o axioma da legitimidade da propriedade privada

independentemente da legitimidade do uso da propriedade®.

De acordo com Orlando Gomes®, por funcao social da propriedade deve-se
entender uma complexa situagdo juridica subjetiva, ativa e passiva, que transforma o
direito subjetivo de propriedade. Reconhecendo o ordenamento juridico que o exercicio
dos direitos inerentes a propriedade nao podia ser protegido exclusivamente para a
finalidade de satisfacdo dos interesses do proprietario, a funcdo da propriedade torna-se
social, trazendo com isto as seguintes consequéncias: a) legitima-se a vedacdo ao

proprietdrio do exercicio de determinadas faculdades; b) o proprietdrio passa a ser

6 LEONETTI, C. A. Func&o social da propriedade: mito ou realidade? Sequéncia Estudos Juridicos e Politicos,
[S. L], V. 19, n. 36, p- 48, 1998. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/15605 Acesso em: 24 maio. 2023.

7 RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Fungao social da propriedade privada: notas sobre a sua evolu¢ao
conceitual. Themis: Revista da ESMEC, Fortaleza, v. 3, n. 2, 2003, p. 79. Disponivel em:
http://bdjur.stj.jus.br//dspace/handle/2011/18317 . Acesso em: 24 maio 2023.

'8 MORAES, José Diniz de. A fungdo social da propriedade e a Constitui¢do Federal de 1988, Sdo Paulo, Editora
Malheiros, 1999, p. 80

9 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na péds-modernidade. Sao Paulo:
Cortez, 2010, p. 277

** GOMES, Orlando. Direitos reais. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.107
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obrigado a exercer determinados direitos elementares do dominio; e c) cria-se um

complexo de condi¢bes para que o proprietdrio possa exercer seus poderes.

A teoria funcao social entdo ganha forga, sendo incorporada como principio a
Constituicdo de Weimar, em 1919. A Constituicao de Weimar foi elaborada em um contexto
pOs-Primeira Guerra Mundial, quando a Alemanha estava passando por uma profunda crise
econdmica e social. A incorporacao desse principio na Constituicao de Weimar refletia a

preocupacao em estabelecer uma ordem social mais equilibrada e justa a época.

Ja na década de 40, a Constitui¢do Italiana incluiu o principio da Fun¢do Social da
Propriedade em seu texto, resultando numa fecunda contribui¢ao da doutrina italiana para

a constitucionalizagao do conceito de fung¢ao social.

Na ‘“constitucionalizacdo” da funcao social a propriedade, mesmo que a nivel
programatico, modifica-se a relacao do proprietdrio com a coisa. Este, passa a ter, ao lado
dos direitos de usar, gozar, dispor e reaver a propriedade, a funcao de atuar, ao lado do
Estado, como um gestor da coisa que interessa a toda a coletividade. Com o
reconhecimento da funcdo social da propriedade, passa o seu senhor a condicionar o
exercicio das prerrogativas de proprietdrio ao atendimento de interesses de toda uma

coletividade, da qual é integrante®.

No direito brasileiro, até o advento da Constituicdo de 1934*?, o direito a
propriedade privada era quase absoluto, cedendo, apenas, diante da desapropriacao pelo
Poder Pubico, sempre mediante justa indenizacao. A Constituicdo de 34, inspirada no

modelo alemao da Constituicao de Weimar, em seu art. 113, item 17, rezava:

“17) E garantido o direito de propriedade, que ndo poderd ser exercido contra o
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa
indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina,
poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o
bem publico o exija, ressalvado o direito a indeniza¢do ulterior.”

 RODRIGUES, op. cit., p. 79-80
22 BRASIL. Republica Federativa. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em:
16 nov. 2023.
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Porém, a funcdo social da propriedade deixou de ter a devida importancia

constitucional com o advento da Constitui¢ao “Polaca” de 1937.

Somente em 1946, na redemocratiza¢ao, pds segunda guerra mundial, restaura-se
a necessidade do cumprimento da funcdo social da propriedade, incluindo-a entre os
principios regentes da ordem econdmica e social. No mesmo sentido, a Constituicao de
19672 e a emenda constitucional n° 1/69?4, mantiveram, por seu turno, a funcdo social da

propriedade entre os principios da ordem econémica e social.

Por fim, a Constituicao cidada de 1988 aumentou substancialmente o tratamento
dado a matéria, pois além de manter a funcdo social da propriedade entre os principios da
ordem econdmica (art. 170, 111), ainda, incluiu a funcdo social da propriedade dentre os
direitos e garantias individuais e coletivos (art. 5°, XXIII), conferindo-lhe, assim, o status de
“clausula pétrea” (art. 60, par. 4°, IV.). Como se ndo bastasse, ainda previu a forma com a
qual a propriedade de bens imdveis, sejam urbanos ou rurais, cumpririam sua fungao social

(art. 182, §2° e 186)>.

Nesse contexto, identificamos que o principio da funcdo social da propriedade,
consagrado em nossa legislacao, incluindo a Constituicao e o Cddigo Civil, desempenha um
papel fundamental. A propriedade ndo é um fim em si mesmo, mas estd intrinsicamente

relacionada as suas funcionalidades, seja individual ou de toda coletividade.

No seu viés individual a propriedade cinge-se de funcionalidades especificas,
relacionadas a moradia, ao lazer, a geracao de renda, dentre outros; ja no seu viés coletivo,
a propriedade cinge-se de funcionalidades gerais, relacionadas a gestdo e organizacdao do

espaco, meio ambiente natural ou artificial, dentre outros.

Assim, nao basta a mera aquisicao da propriedade de forma desordenada, a par das
previsdes legais e normativas, sem que seja feita uma prévia andlise das condi¢Ges de

infraestrutura, de salubridade e de habitabilidade, nao sé por interesse pessoal do

23 BRASIL. Republica Federativa. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.
24 Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emco1-69.htm>.  Acesso
em: 16 nov. 2023.

*5 LEONETT], op. cit., p. 50
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proprietario, mas também porque a propriedade deve atender aos interesses de toda a

coletividade.

Neste sentido, a CRFB/88 atribuiu aos municipios a ordenac¢ao do espaco publico
local, nos termos dos seus art. 30, inciso VIII, e art. 182, bem assim coube a Uniao dispor
normas gerais para implantacdo dos loteamentos e condominios, conforme leis 6.766/79%°
e 4.591/64%, para melhor aproveitamento do solo, efetivar o direito a moradia, e para

garantir a protecao devida ao meio ambiente.

E nessa concepcdo constitucional da propriedade funcional que o poder publico e
demais instituicdes devem identificar nas ocupacdes irregulares uma série de problemas
tanto ao ocupante como a sociedade como um todo, culminando no estabelecimento de
grandes desigualdades sociais, precariedade de servicos publicos, e danos irreparaveis ao

meio ambiente.

Por esses e outros motivos, cabe ao Poder Publico prevenir a implantacao dessas
ocupacdes, através de fiscalizacdao e de penalizagao dos seus promoventes, muita das
vezes de loteadores clandestinos que se aproveitam da ignorancia ou necessidade

daqueles que buscam um lugar para chamar de lar.

Efetivada a ocupacdo, o direito a moradia deve ser priorizado, com a implantacao
de medidas de regularizacao e de integracao da drea ocupada a estrutura da cidade,

evitando, assim, a perpetuacdao do quadro de astigmatismo institucional.

1.2. Fun¢ao Social da Cidade: Da Propriedade Individual a Fun¢do Social Coletiva.

%6 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/l6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
27 . Republica Federativa. Lei n° 4.591, de 16 de dezembro de 1964. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/l4591.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Com o advento da Constituicdo de 198828, o direito de propriedade passa a ter
restri¢cOes juridicas, tais quais a do artigo 5° XXIll, pelo qual se reafirma o conceito de

funcdo social da propriedade e tem desdobramentos de formas diversas.

Neste sentido, a funcdo social da propriedade ganha proporc¢des em sentido amplo,
levando a concep¢do do que hoje conhecemos como “funcdo social das cidades”,

conquanto direito constitucional ao meio ambiente equilibrado, seja natural ou artificial.

E visivel a conex&o existente entre os direitos a propriedade, a moradia e a cidade.
Essa relacdao é destacada no préprio art. 182 da CF/88 que define, como objetivos dessa
politica urbana, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e a garantia do

bem-estar de seus habitantes.

A Constituicao trata das fun¢Oes sociais da cidade, mas nao esclarece quais sdo
essas funcdes que devem ser ordenadas para que ocorra efetivamente melhorias na

qualidade de vida dos moradores da cidade e daqueles que dela se utilizam.

E consenso, desde os anos 30, quando o Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna se reuniu na capital grega (Carta de Atenas), de que seriam quatro as funcdes

sociais da cidade: habitagao, trabalho, circulacao e recreacao®.

Este foi o modelo que influenciou a cidade moderna, planejada, com fungdes
delimitadas em seu espaco fisico-territorial durante mais de 50 anos, e que teve como
marco histdrico a implantacao do projeto de Lucio Costa, em Brasilia, a capital da

Republica.

Porém, a denominada “Nova Carta de Atenas” *°, oriunda do Conselho Europeu de
Urbanistas (CEU), de 1998, que reuine varias associacdes de urbanistas de paises europeus,

como a Franga, Alemanha, Itdlia, Reino Unido, Espanha, Bélgica, Dinamarca, Irlanda,

28 . Republica Federativa. Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de

1988. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16
nov. 2023.
9 LE CORBUSIER. A Carta de Atenas. Versao de Le Corbusier. Tradu¢do Rebeca Scherer. Sao Paulo: Hucitec:
Edusp, 1993.
30 LA NOUVELLE CHARTE d’ATHENES 2003, disponivel em: <https://www.apr-
strasbourg.org/downloaddocument/20182/la-nouvelle-charte-d-athenes-2003.pdf> Acesso em 25 nov. 23
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Portugal, dentre outros, cuja reforma ocorreu em 2003, destacou 10 (dez) funcbes e/ou

conceitos para cidade contemporanea, no século XXI.

Segundo a “Nova Carta”, os novos conceitos sao*: uma cidade para todos, que deve
buscar a inclusdo das comunidades através da planificacdo espacial, e medidas sociais e
econdmicas que por si sd devam combater o racismo, a criminalidade e a exclusdo social; a
cidade participativa, desde o quarteirao, o bairro, o distrito, o cidaddao deve possuir espacos

de participagao publica para a gestdo urbana, conectados numa rede de acao local.

A cidade deve ser um reftigio, ou seja, protegida por acordos internacionais para se
tornar drea de ndo combate em caso de guerra. Deve ser um lugar adequado para
proporcionar o bem-estar, a solidariedade entre as gera¢bes, como também tomar
medidas para conter desastres naturais. Outra funcao € a cidade sauddvel, obedecendo as
normas da Organiza¢ao Mundial da Saude, melhorando as habita¢des, meio ambiente, e
com o planejamento sustentavel, reduzir os niveis de poluicdo, lixo e conservar os recursos

naturais.

A cidade produtiva que potencializa a competitividade, gerando postos de trabalho
e pequenos negdcios, fortalecendo a economia local, e melhorando o nivel dos cidaddos
através da educacao e a formagao profissional. Também a cidade deve ser inovadora,
utilizando tecnologias de informacdo e comunicacdo, e permitindo o acesso dessas
tecnologias a todos. Desta forma, desenvolvendo redes policéntricas, cidades

multifacetdrias comprometidas com os processos de governo e gestdo.

Ainda outras das funcdes da cidade sdao os movimentos racionais e a acessibilidade,
que vinculam o planejamento e a estratégia de transporte de forma integrada. Com isto
melhorando as interconexdes, o transporte publico, ampliando as ruas livres de carros e
promovendo a caminhada e o uso da bicicleta. A cidade ecoldgica, conceito da nova Carta
de Atenas 2003, com a sustentabilidade constituindo num processo de planejamento
conectado ao processo de participacao social, constituindo-se em principios do

desenvolvimento sustentavel.

3" GARCIAS, Carlos Mello; BERNARDI, Jorge Luiz. AS FUNQOES SOCIAIS DA CIDADE. Revista Direitos
Fundamentais &amp; Democracia, [S. L], V. 4, n. 4, 2008. Disponivel em:
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/48. Acesso em: 26 maio. 2023.
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E as duas Ultimas fun¢bes das cidades contemporaneas sdo a cidade cultural e a
cidade de cardter continuo. A primeira diz respeito ao comprometimento com os aspectos
sociais e culturais do meio urbano objetivando enriquecé-lo e diversificar a malha urbana
com os espagos publicos, integrando trabalho, moradia, transporte e lazer para
proporcionar bem-estar e melhor qualidade de vida. A outra observa a cidade como
hospedeira da civilizagdo, devendo proteger os elementos tradicionais, a memoria, a
identidade do meio ambiente urbano, incluindo as tradi¢6es locais, o patriménio edificado,

métodos construtivos, bairros histdricos, espacos abertos e verdes.

No tocante a fun¢do social da cidade, a Constituicado comete ao Municipio esse
importante mister nos termos do artigo 182 da Constituicao Federal3. A atua¢ao municipal
- para os municipios com mais de vinte mil habitantes - inicia na formulacdo do plano
diretor que deve indicar os pontos fundamentais em prol do desenvolvimento urbano e os

ajustes a serem implementados de acordo com o plano de governo apresentado.

E nesse instrumento que se materializa o projeto de reurbanizacdo. L4 também
devem estar dispostas futuras medidas urbanisticas a serem ulteriormente
implementadas. As limita¢des urbanisticas a disposicao do municipio como medidas
estatais interventivas de promoc¢ao do interesse coletivo podem ocorrer desde aimposicao
de limitagbes ao uso da propriedade até restricdes relacionadas ao exercicio de direitos por

parte do proprietario.

Além de referidos institutos, os municipios possuem ainda outros instrumentos em
favor da implementacdo de projetos urbanisticos que sao amplamente empregados, a
exemplo das limita¢bes urbanisticas, uso e ocupacao do solo, zoneamento, loteamento,

estética e tracado urbano, entre outros**

Ronaldo Vieira* destaca que pela primeira vez na histdria constitucional brasileira,

a CF dedica um capitulo exclusivamente a politica urbana.

32 BRASIL. Republica Federativa. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.
33 SALEME, Edson Ricardo. PARAMETROS SOBRE A FUNQAO SOCIAL DA CIDADE, Anais. CONPEDI. XIV
Congresso, 2006, p. 1. Disponivel em http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/
XlVCongresso/141.pdf. Acesso em 26 maio 2023.
34 FRANCISCO, Ronaldo Vieira; GOLDFINGER, Fabio lanni. DIREITO URBANISTICO. Editora Juspodivm. 2020,
5% Edicao, p. 19
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O desenvolvimento urbano, previsto na CRFB/8835, decorre de seu art. 21, inc. XX, o
qual estabelece a competéncia da Unido para instituir as diretrizes para o desenvolvimento

urbano. Trata-se da Constitucionalizagao do Direito Urbanistico.

Ao abordar a nova ordem urbanistica estabelecida pela Constituicao Federal, Saule

Junior (2007, p. 54) argumenta:

O desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, por ser interesse de todos os
habitantes da cidade, se enquadra na categoria dos interesses difusos, pois todos
os habitantes sdo afetados pelas atividades e fun¢des desempenhadas nas
cidades: proprietdrios, moradores, trabalhadores, comerciantes e migrantes tém
como contingéncia habitar e usar um mesmo espaco territorial. Logo, a relagao
que se estabelece entre os sujeitos é sua cidade, que é um bem de vida difuso.

E adiante conclui:

As func¢bes sociais da cidade, como interesses difusos, devem compreender o
acesso, de todos ao direito a cidade para os atuais e futuros habitantes das
cidades, considerando os componentes deste Direito, como a moradia, os
equipamentos e servicos urbanos, o transporte publico, o0 saneamento bdsico, a
cultura e o lazer.

Os principios informadores do Direito urbanistico sdo aqueles acolhidos pelo
Estatuto da Cidade3®, em especial os previstos no art. 2° desse Diploma Legal, como os

principios da funcao social da cidade e da propriedade urbana.

O principio da funcdo social da cidade pretende atender as necessidades da
sociedade por meio de a¢Oes estabelecidas no plano diretor, regulando utilizacao de areas
publicas, questbes de moradia e sanitarias, de meio ambiente artificial sadio. A funcao

social da cidade é considerada um Direito difuso.

Ja a funcao social da propriedade urbana importa na vinculacao da propriedade
urbana com as diretrizes da politica urbana, possuindo o plano diretor como ponto de
partida para desenvolver as politicas dos municipios, estabelecendo parametros em que a

propriedade urbana ird cumprir sua funcao social.

35 BRASIL. Republica Federativa. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.

% BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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O principio da funcao social das cidades supera a tradicional visao da urbis. Refere-
se ao atendimento das necessidades presentes, futuras e reconhecimento de condi¢des
capazes de desenvolver o municipio e oferecer melhores condi¢cdes de vida aos seus
municipes. A tradi¢do do Estado Liberal de que o Poder Publico deveria unicamente voltar-
se as suas funcdes tipicas e essenciais foram superadas pelo nascimento do

intervencionismo ou welfare state.

Atualmente, a tendéncia neoliberal busca nova identidade estatal, afastada do
extremo intervencionismo e voltada as necessidades dos individuos. Modernamente as
cidades buscam tornar-se atrativas para angariarem recursos das mais diversas fontes e,
sobretudo, atrair investimentos privados. O Estado neoliberal revelou-se como um centro
de apoio a iniciativa privada, sem descurar-se de interesses regionais e dos diversos

interesses e classes que coabitam em sua circunscri¢ao.*’

A funcao social da cidade implica na busca por um ordenamento urbano que garanta
0 acesso equitativo aos servicos bdsicos, como moradia, transporte, saude, educacao,
cultura e lazer. Além disso, implica na promocao de espacos publicos de qualidade, na

preservacao do meio ambiente e na valoriza¢ao da diversidade cultural e social.

O Estatuto da Cidade no artigo 2°, inciso |, ao estabelecer as diretrizes gerais para o
pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, aponta,
mesmo que indiretamente, quais seriam algumas das func¢des sociais da cidade: “garantia
do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao

trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”.

Da analise textual do referido artigo, em relacdao as fun¢des sociais da cidade, de
forma ndo exaustiva, podemos identificar 3 (trés) grandes grupos3. No primeiro,
encontram-se as funcées urbanisticas, e que tém influenciado o planejamento, a politica e
a legislacao urbana ha décadas, quais sejam: habitacdo, trabalho, lazer e mobilidade; no
segundo grupo estdo as func¢bes de cidadania, que se constituem em direitos sociais:

educacdo, saude, seguranca e protecao; por terceiro e ultimo grupo, encontram-se as

37 SALEME, op. cit., p. 5
38 GARCIAS, Carlos Mello; BERNARDI, Jorge Luiz, op. cit., p. 10
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funcbes de gestdo, ou seja, envolvem todas as praticas de gestao que objetivam garantir o
bem-estar dos habitantes no meio urbano: prestacdo de servicos, planejamento,

preservacao do patrimdnio cultural e natural, e sustentabilidade urbana.

No amago de identificar o problema das ocupagdes irregulares e clandestinas no Sul
do Estado de Minas e de propor solu¢des, este trabalho percorrerad justamente os aspectos
relativos as fun¢des urbanisticas de habitacao e mobilidade; as fun¢des de cidadania de
salde e seguranca; dando énfase as fung¢bes de gestdao, como prestacdo de servicos,

planejamento e sustentabilidade urbana.

Esta ideia é reafirmada pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)39, ao prever o
direito a cidade sustentavel como diretriz geral da politica urbana e estabelecer a
necessidade de regularizacao fundidria de dreas ocupadas por populacao de baixa renda
(art. 2° incisos | e XIV).

E preciso reconhecer esse direcionamento da atuacdo Estatal na execucdo da
politica urbana, desde a promulgacao do Estatuto da Cidade, no sentido de que a protecao
do direito a moradia em nucleos informais ocupados por populacao de baixa renda passa
a ser incumbéncia do poder publico na conduc¢ao de uma politica publica de regularizacao

para permanéncia no local de moradia onde vivem aquelas populacdes.

2. CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA NAS AREAS DE PARCELAMENTO IRREGULAR DO
SOLO URBANO E RURAL NO SUL DE MG

Segundo historiadores*, a formacao regional em Minas Gerais teve inicio com a
ocupacao das terras montanhosas apds a descoberta das jazidas de ouro, por volta de 1675.
A mineragdo impulsionou o estabelecimento de arraiais, mas também criou um vazio entre

a origem das explorag¢des e as minas, retardando o povoamento das dreas intermedidrias.

i Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
40 PRIMEIROS NUCLEOS POPULACIONAIS NO SUL DAS MINAS GERAIS. Disponivel em:
<http://www.historica.arquivoestado.sp.gov.br/materias/anteriores/edicaoo7/materiao3/textoo3.pdf>
Acesso em 18 jul. 2023
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Aos poucos, surgiram arraiais mais estaveis, onde os mercadores faziam negdcios
com comerciantes que traziam mercadorias do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Dessa forma,

muitos arraiais no sul do atual territério mineiro foram estabelecidos.

O esgotamento das minas e a demanda crescente por alimentos estimularam a
migracao da populacdo para outras regides, especialmente a Zona da Mata, adequada para

o plantio de café, e o Sul, que ja havia sido explorado pelos bandeirantes em busca de ouro.

A regiao Sul de Minas Gerais entdo comec¢ou a ser mais densamente povoada a
partir da década de 1740, a Oeste do Rio Sapucai, em decorréncia da descoberta de ouro
na regiao dotando condicdo de vila a quatro povoag¢des: Sao Bento do Tamandud, em 1791;
Campanha da Princesa da Beira, em 1798; Santa Maria do Baependi e Sao Carlos do Jacui,

em 1814 e Aiuruoca em 1834.

Desde entdo, a regido Sul de Minas Gerais vem passando por grandes
transformacdes, principalmente na drea econdmica, com o crescimento dos grandes
plantios de café e de milho, industrializacao de suas cidades, ampliacao do turismo, dentre
outros, fazendo com que o crescimento populacional também aumentasse, seja em busca
de trabalho, seja em busca de recreacao. Aumento populacional, que, entretanto, nao foi
acompanhado por medidas e implementacdes de planejamento e infraestrutura necessaria

pelo poder publico.

O crescimento populacional acelerado, principalmente a partir do século XX,
provocou o deslocamento descontrolado de grandes massas populacionais das zonas
rurais para regides urbanas que, sem estrutura adequada, expurga os seus pretendentes

as regides menos estruturadas, acentuando ainda mais a dicotomia centro/periferia.

Periferias estas, muitas das vezes instaladas em dreas rurais, degradadas ou
subutilizadas, proximas a zona urbana, porém, sem quaisquer condicdes minimas de

habitabilidade, salubridade e infraestrutura.

Na regiao sul mineira, especialmente nas cidades de pequeno e médio porte, para
além do surgimento de bairros, loteamentos irregulares e/ou clandestinos, outra
caracteristica marcante € a formagao de chacreamentos informais, a margem da legislacao

regente.
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A localizacdo, em especial a proximidade com o Estado de Sdo Paulo (“capital
econdmica” do pais), as caracteristicas geoldgicas, o clima, fazem do sul do Estado de
Minas Gerais, uma regido propicia aqueles que procuram descanso em chacaras, sitios e

fazendas.

Esse deslocamento populacional tem acentuado ainda mais o surgimento de
parcelamentos irregulares do solo, principalmente na zona rural, com loteamentos

irregulares de pequenas chdcaras.

Levantamento feito pelo Colégio Registral Imobilidrio (Cori-MG) aponta que, em
Minas Gerais, cerca de 3 milhGes de imdveis sdo irregulares. Entre os municipios com
populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes, 97% possuem assentamentos irregulares.
Quando o ndmero de habitantes ultrapassa os 500 mil habitantes, todos os municipios

possuem assentamentos irregulares#.

Aregiao Sul, composta por 11 microrregides e mais de 155 municipios, mesmo sendo
uma das regides mais prdsperas do Estado de Minas Gerais, vem sofrendo, nos ultimos
anos, com um processo crescente, quase incontroldvel, de ocupacgbes irregulares,
principalmente na zona rural que margeia as pequenas e médias cidades, através de

loteamentos e chacreamentos irregulares.

Numa andlise sumadria de dados, considerando uma populagdo de
aproximadamente 2.955.460 habitantes, acredita-se que mais da metade dos imdveis da
regiao Sul do Estado de Minas Gerais possui algum tipo de irregularidade e, por
conseguinte, metade de sua populagao também é privada de algum direito em decorréncia

dessas irregularidades.

Apesar dessa grande massa de pessoas vivendo no limbo social e registral, o
Governo do Estado tem priorizado a regularizacao fundidria apenas na regido central e no

norte do Estado. Segundo o Mapa da regularizacao fundidria®?, do préprio Governo do

4 Disponivel em: <https://www.tjmg.jus.br/portal-tjimg/noticias/tjmg-lanca-nucleo-para-regulamentacao-
fundiaria-em-minas-gerais-8 A80BCE57C12C870017C2971BF6A4795.htm> Acesso em 18 jul. 23
42 Disponivel em: <https://www.mg.gov.br/sites/default/files/agricultura/images/documentos/Mapa%20
de%20Entrega%20de%20T%C3%ADtulos%2019%20a%2022. page-0001%20(1).pdf> Acesso em 08 ago. 23.
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Estado, foram emitidos cerca de 5216 titulos nos anos de 2019 a 2022, sendo que nenhum

deles foi no Sul de Minas, como podemos ver abaixo:

MINAS
A GERAIS

Regularizagdo Fundiaria

2019 a 2022
Legenda
Jaiba Ano - Titulos
2019 - 1010
[ 2019 2020 - 791
2020 2021 - 1692
2022 - 1723
2021
B 2022

I:l Recorrentes
Total de Titulos Entregues
5216

Elaboracso: Data: Format

Alan Gongalves

o0: | Escala
25/10/2022| A% | 1:7127147

Sisterna de Projecio UTM - SIRGAS 2000 - Zona 23k
Base de Dados: Limite municipal (IBGE,2015); Iméveis
Rurals do Estado de Minas Gerais (SEAPAIMG, 2021);

Na esfera municipal ndo tem sido diferente. Apenas alguns poucos municipios tém
dado verdadeira importancia para a questao do planejamento urbano, da moradia, da

regularizacao fundidria.

Na cidade de Pogos de Caldas, o municipio, ao ser questionado a respeito da
aplicacdo da Lei Federal n°. 13.465/173, que dispde sobre a regulariza¢do fundiaria rural e
urbana, por meio da secretaria municipal de planejamento, desenvolvimento urbano e
meio ambiente, através do Oficio n°® 317/2018 - SMP#4, datada de 02/05/2018, respondendo
as indagacbes propostas, identificou, 16 loteamentos irregulares, sendo 4 no perimetro
urbano, quais sejam: Chacara Pocos de Caldas; Alto da Boa Vista; Chacara Sta. Barbara;
Prolongamento da Rua Manoel de Freitas; e 12 loteamentos irregulares na zona rural, quais
sejam: Fazenda Sta. Clara; Fazenda Nossa Senhora Aparecida; Ponte Joao Nery; Fazenda
Sta. Marina; Cérrego D'antas; Recanto dos Amigos; Barra das Bandeiras; Teixeiras;
Condominio Primavera; Chacara Sta. Cruz; Chacara Sta. Clara; S3o Conrado; Fazenda Retiro

das Antas; Potreirinho do Pinheirinho.

4 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

4 Oficio n° 317/2018 — SMP. Disponivel em: <https://siave.pocosdecaldas.mg.leg.br/arquivo?ld=123437>
Acesso em 08 ago. 23
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Sobre o érgao responsavel, o municipio atribuiu a fiscalizacdo a Secretaria Municipal
de Planejamento, Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, através da sua Secdo de
Fiscalizacao de Obras de Terceiros — SFOT, que por sua vez informou que as fiscalizacdes
foram realizadas através de demandas externas (denuncias) até o final do ano de 2017, a
partir de janeiro de 2018, por iniciativa da nova administracdo, foi escalada equipe
especifica para cobrir a drea rural, fato que se dad quinzenalmente, porém, grande parte

destes parcelamentos ja estavam implantados.

Informou-se, através do Memorando Interno Circular n° 005/2017-SMP, que foi
instituida uma comissao para estudos sobre a regulariza¢ao fundidria rural e urbana no
ambito da Lei Federal n°13.465/17 e, que dentre as atribuicdes da comissdo estd: identificar
os parcelamentos irregulares rurais e urbanos e caracterizar a atual situagao, localizagao,
ndmero de lotes vagos, infraestrutura existente, proximidade com equipamentos publicos
e titularidade. Consta ainda como atribui¢ao da referida comissao a elabora¢ao de minuta

de normatizacao para regularizacao dos parcelamentos irregulares ja consolidados.

Como resultado desse esfor¢co do municipio para regularizar os loteamentos e
imoveis irregulares, foram aprovadas a Lei Complementar n° 225/20234%, que dispde sobre
a revisao do plano diretor do municipio, estabelecendo novo zoneamento ao municipio, e
a Lei Complementar n° 240/20234% que autoriza a Prefeitura Municipal a proceder a

regularizacao do uso, desmembramento e edifica¢des.

Porém passados 5 (cinco) anos da provocacdao da Camara, pouco se fez no que se
diz respeito aregularizacdo fundidria no Municipio. Apenas a edicao de uma lei autorizando
a regularizacdo, desacompanhada de medidas efetivas de inclusdao social a cidade dessas
ocupacdes, ndo teve o condao de resolver a problemdtica da regulariza¢do fundidria no

Municipio.

Conforme informado pelo Municipio#, até o momento, foram entregues as

matriculas atualizadas e regularizadas aos mutudrios das 148 casas do Loteamento Vila

4 Lei Complementar n° 225/2023. Disponivel em: https://www.pocosdecaldas.mg.leg.br/legislacao/plano-
diretor-1. Acesso em 07 ago. 2023.
46 Lei Complementar n° 240/2023. Disponivel em:
https://pocosdecaldas.siscam.com.br/Documentos/Documento/219165. Acesso em 07 ago. 2023.
4 Disponivel em: https://pocosdecaldas.mg.gov.br/noticias/prefeitura-e-cohab-mg-entregam-matriculas-
regularizadas-aos-148-mutuarios-da-vila-matilde-2/ Acesso em 13 dez. 2023
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Matilde, na zona sul da cidade, como parte das a¢bes do REURB-S — Regularizacao
Fundidria Urbana de Interesse Social da Cohab-MG. A documentacdo se refere a drea
construida pela Cohab, em parceria com a Prefeitura, entregue aos concessionarios no ano

de 2012.

Ja o Municipio de Lavras, por sua vez, ao ser questionado a respeito dos
loteamentos e ocupagdes irregulares, por seu secretdrio de governo, em resposta a
ouvidoria, informou o seguinte: “1) Os nucleos urbanos informais identificados e
localizados na zona rural de Lavras estao devidamente apresentados nos anexos do Plano
Diretor Municipal. Para o fornecimento dos dados de nimero de familias disponiveis,
solicito um parecer juridico conclusivo junto a procuradoria geral do municipio para
verificacdo da viabilidade de disponibilizacdo destas informagdes ao publico; 2) Os demais
nucleos urbanos informais localizados na zona urbana estdo atravessando um processo de
diagndstico juridico, urbanistico, ambiental e social e dispdem parcialmente ou nao
dispdem das informacdes de quantidade de familias inseridas nestes nucleos; 3) Somente
apos a etapa de diagndstico juridico, urbanistico, ambiental e social sera possivel medir o
impacto urbanistico pela ocupacdo irregular *aplicado no municipio de Lavras* (...); 4) Os
progndsticos juridicos, urbanisticos e ambientais (ou as medidas tomadas para a
regularizacdo fundiaria) devem ser elaborados a partir de um diagndstico, como em
qualquer campo cientifico, e contido no projeto de regularizacdo fundidria, previsto pelo
Art. 35, VI, da Lei Federal N° 13.465/2017, logo, as medidas que estdo sendo tomadas nesta
fase sdo administrativas e estudos preliminares; 5) A administracdo publica municipal, de
maneira geral, dente suas principais dificuldades para a regulariza¢ao fundiaria, destaca-se
as dificuldades financeiras em virtude da implicacdo da implantacdo de infraestrutura

essencial pela lei”.

Da resposta dada pelo Municipio de Lavras € possivel observar que, mesmo
passados 7 anos da Lei Federal de Regulariza¢ao Fundidria, pouco se avancou no que tange
aregularizacao de imdveis do municipio, pois ainda estdao na fase de “diagndstico juridico”.
Como justificativa para essa auséncia de avanco, utilizou-se a falta de recursos financeiros

para a implantacao da lei.
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O plano diretor da Lavras*®, nada disp0s a respeito da identificacdo/localizacdo dos
assentos irregulares em zona rural. J4 a Lei Complementar n. 419/2020%9, que revisa o plano
diretor do Municipio, em seu art. 14, cria o programa de regulariza¢do urbanistica e/ou
fundidria para intervencdo em dreas ocupadas irregularmente por populagao carente,

porém ndo delimita as dreas afetadas pelos parcelamentos irregulares.

Ja a prefeitura de Santa Rita de Caldas, através da chefia do gabinete, em reposta a
solicitacao sobre informacdes a respeito da quantidade de parcelamentos irregulares no
Municipio, informou que, em contato com o setor responsavel, foi esclarecido que na zona
urbana do municipio ndo existe parcelamento irregular, existindo somente no bairro do

Pido, porém nao existe residéncias no local.

Porém, em breve consulta ao acervo municipal, foi possivel localizar o Decreto n°.
831/2023 de 31 de agosto de 2023°°, que determina a instauracdo do Processo
Administrativo, para fins de Regularizacdo Fundidria Urbana, na modalidade REURB de
Interesse Social (REURB-S), nos termos do art. 13, inciso | da Lei Federal n°. 13.465, de 11 de
julho de 2017. O processo administrativo ora instaurado refere-se a Regulariza¢dao Fundiaria
Urbana do nucleo urbano/bairro denominado “NOVO HORIZONTE II” no Municipio de
Santa Rita de Caldas - MG, sendo instaurado a Requerimento do Instituto Cidade Legal por

meio do Oficio 2023-610-ICLSRC-OF.

A prefeitura de Andradas, por sua vez, através da geréncia de divisao de
planejamento urbano, nos autos do processo administrativo n® 11877/2023, respondeu aos
quesitos a seguir: 1) Quantidade de parcelamentos irregulares de solo urbano e rural no
municipio? Aproximadamente 80 nucleos. 2) Qual a estimativa de populacdo residente? O
Municipio ndo possui esta informacdo. 3) Quais as consequéncias para o Municipio dessas
ocupacdes irregulares? oneracao dos cofres publicos para garantir o acesso da populacao

dos nucleos informais aos servicos de saide e educacdo; descentralizacdo das acOes

48 | ei Complementar n° 97, de 17 de abril de 2007. Disponivel em: < https://sapl.lavras.mg.leg.br/norma/2440>
Acesso em 08 ago. 23
43 Lei Complementar n. 419/2020. Disponivel em:
<https://sapl.lavras.mg.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2020/7679/lei_complementar_419 2020_revi
sao_plano_diretor_do_municipio_de_lavras.pdf> Acesso em 08 ago. 2023.
50 CALDAS, Santa Rita. DECRETO N° 831/2023 de 31 DE AGOSTO DE 2023. Disponivel em:
https://prefeiturasrc.mg.gov.br/docs/Documentos/Decretos/2023/Decreto_831-2023-REURB.pdf. Acesso em
13 dez. 2023.
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administrativas; perda do controle do uso e ocupacao do solo; espraiamento das dreas
urbanas, urbanizadas e urbanizaveis; ocupacdao de areas ambientalmente sensiveis e/ou
sujeitas as inundacdes; dificuldade administrativa nos nucleos irregulares. 4) Quais as
medidas tomadas pelo Municipio? A Prefeitura Municipal estd elaborando estudos para
identificacao dos nucleos e posterior regulariza¢do, através de Lei Municipal ou REURB.
Alguns nucleos ja reuniram seus moradores e deram inicio aos procedimentos de
regularizacdo. 5) Quais as principais dificuldades encontradas para a regularizacdo dos
parcelamentos? A identificacao da populacado residente, visto que alguns imdveis sao de
veraneio; disponibilidade de servidores para realizar os levantamentos e elaboragao de

documentacdo; recursos financeiros para realizar a infraestrutura necessaria.

A consciéncia dos impactos e da gravidade das ocupacdes em parcelamentos
irregulares é percebivel na resposta apresentada pelo Municipio de Andradas. Porém, nao
obstante a estimativa de aproximadamente 80 nucleos irregulares, pouco ainda se fez para

solucionar a problematica, estando ainda na fase de elaboracao de estudos.

A prefeitura de Varginha, através do Protocolo 202331707011162, se negou a prestar
informacdes sob a justificativa que a obtencao de informag¢des e/ou documentos oficiais

para conclusdo de trabalho cientifico é considerado pelo canal e-Sic de cunho particular.

Porém, em suscinta pesquisa feita no acervo legal do Municipio, localizamos a lei n°
6.759", de 22 de outubro de 2020, que dispde sobre a regularizacao dos parcelamentos

irregulares inseridos nas zonas urbanas especiais de chacreamento (zuec) no municipio.

Ademais, conforme consta do prdprio site da Prefeitura®?, o Municipio deu
andamento a regularizagdo de chacreamentos. Ao todo sdo 48 processos em tramitagao
na Sepla, alguns em fase final de aprovacdao e outros aguardando apresentacdo de

documentacdo e/ ou alteracdo de zoneamento através de proposta legislativa.

A prefeitura de Alfenas, até o momento da finalizacao desta pesquisa cientifica ndo

respondeu ao protocolo e-sic n. 2023.0374.001712.

' VARGINHA. Lei n° 6.759, de 22 de outubro de 2020. Disponivel em:
https://www.varginha.mg.gov.br/portal/leis_decretos/30476/ Acesso em 13 dez 2023.
52 Disponivel em: https://[www.varginha.mg.gov.br/portal/noticias/o/3/7479/chacreamento-regularizado-
perante-o-municipio. Acesso em 13 dez. 2023.
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Porém, através de publica¢do®3, a Secretdria de Habita¢do e Participa¢do Popular
afirma ter entregado 130 escrituras do Programa de Regulariza¢ao Fundidria, moradores

residentes nos bairros Chapada, Santos Reis e Aparecida.

Segundo o municipio, o planejamento é realizado em mais de vinte bairros. As
etapas incluemreunides de esclarecimento acerca do programa junto as familias, aplicacao
do cadastro socioecondmico, plantdo para coleta de documentos pessoais e relacionados

ao imdvel e levantamento topografico cadastral.

A prefeitura ainda destaca a parceria com o “Programa Cohab Mais perto”, uma
parceria entre a companhia e o municipio, que desde 2012 visa ao auxilio, orientacao,
facilitacao e promove os beneficios aos mutuarios da Cohab Minas, nos empreendimentos
construidos na cidade, levando o atendimento do drgao para mais perto das familias

envolvidas.

A prefeitura de Pouso Alegre, ao ser questionada sobre a quantidade de
parcelamentos irregulares do solo urbano e rural ha no Municipio, qual a estimativa de
populacdo residente nesses locais, quais as consequéncias para o Municipio dessas
ocupacdes irregulares, e quais as principais dificuldades encontradas para a regularizacao
desses locais, através do processo N° 99286 [ 2023, informou, primeiramente, que a
unidade responsdvel pelos dados solicitados requereu uma prorrogacao do prazo de
resposta, devido a necessidade de levantar e compatibilizar as informag¢des em varios
setores, tais como o Departamento do Plano Diretor, o Departamento de
Geoprocessamento, a Secretaria de Politicas Sociais, entre outros que se fizerem
necessarios, além do envio do protocolo a Comissao de Regularizacdao Fundidria Municipal
para inclusdo na pauta da reunidao periddica, visando a obtencdo das informacdes
necessarias, o que foi deferido pela Controladoria-Geral do Municipio, estabelecendo um

novo prazo.

Porém, passados apenas 3 (trés) dias da decisdo de prorrogacdo de prazo, a mesma
Controladoria informou que o pedido de informacdes foi devidamente recebido e

encaminhado a Secretaria Municipal de Planejamento Urbano e Meio Ambiente,

responsavel pelos assuntos relacionados ao parcelamento do solo, conforme estabelecido

53 Disponivel em: https://www.alfenashoje.com.br/noticia.asp?id_noticia=21657> Acesso em 13 dez 2023.
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pela Lei Ordindria n°® 5.881/2017. Em resposta, a referida unidade informou que "o
Departamento de Plano Diretor ndo possui a relagdo dos locais e bairros correspondentes,
nem sua dimensdo e estimativa de construcbes e da populagdo residente, nem cadastro de
moradores, uma vez que essas andlises sdo feitas de formas pontuais. Para tal informacgdo
seria necessdria uma pesquisa sistémica, pesquisa em outros setores e levantamento de dados

através da utilizacdo de geoprocessamento ou visita local".

O que se extrai das informacgdes prestadas pelo Municipio de Pouso Alegre é que
regularizacao fundidria no municipio anda a passos lentos, ou seja, a administracao
municipal se pde numa posicao passiva, atuando apenas naqueles casos em que os

proprios moradores buscam a regularizagao.

Passados 14 (quatorze) anos da primeira lei de regularizacdo fundidria, lei 11977/09,
e 7 (sete) anos da segunda lei de regularizacdo, lei 13.465/17, a administracdo publica
municipal sequer fez um levantamento das dreas ocupadas irregularmente em seu

territdrio, sequer possui uma estimativa.

Em um cotejo rdpido no site de noticias da Prefeitura, este pesquisador identificou

apenas dois processos de regularizacao fundidria no municipio.

O primeiro, no bairro Guadalupe que, segundo noticiado, se encontra “drea que esta
sendo regularizada, de 116.651,93 metros quadrados, reune cerca de 340 lotes ocupados
ha aproximadamente 25 anos, tendo sido doados através de “carta de data” as familias
que os receberam da Prefeitura em administracdao anterior. A drea retne lotes de
aproximadamente 128 metros quadrados, além da drea onde foi construido o CAIC Sao

Joao e o condominio Vanil Moisés”.>

O segundo, no bairro Vila Alvorada que, segundo noticiado, realizou “a entrega de
140 cartas numero da Regulariza¢ao Fundiaria de imdveis do Bairro Vila Alvorada, préximo

ao Pantano”.”®

O Municipio de Caldas, por sua vez, através do Oficio 061/2023, em atendimento a

solicitacdo formulada por este pesquisador, prestou os seguintes esclarecimentos: -

>4 Disponivel em: <https://pousoalegre.mg.gov.br/noticias_individual/538> Acesso em 12 nov. 2023.
55 Disponivel em: <https://pousoalegre.mg.gov.br/noticias_individual/2188> Acesso em 12 nov. 2023.
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Quantidade de parcelamentos irregulares do solo urbano e rural ha neste Municipio? Cerca
de 40 nucleos irregulares. - Qual a estimativa de populacdo residente nesses locais? O
Municipio ndo possui essa informagdo. - Quais as consequéncias para o Municipio dessas
ocupacdes irregulares? Aumento de despesas com manutencdo de servicos essencidis;
Diminui¢do na arrecadacdo de impostos municipais; Moradias em locais inadequados;
Imprecisdo de dados relacionados ao nimero de ocupacgdes e populagdo residente em nucleos
irregulares; - Quais as principais dificuldades encontradas para a regularizacao desses
locais? Disponibilidade orcamentdria e financeira para execucdo de obras de infraestrutura,
Numero insuficiente de servidores para plena e satisfatéria execugdo dos trabalhos técnicos

necessdrios para regularizagao.

Como se V&, a titulo de amostragem, a grande maioria dos municipios sul mineiros
tem ciéncia da importancia da Regularizacao Fundiaria em seus territdrios, porém, ainda
demandam medidas mais eficazes, como a institui¢ao de politicas urbanas no Plano Diretor
voltada para a fiscalizacdo e a regularizacao de parcelamentos irregulares, um zoneamento
mais realista e abrangente, melhor identificacdo desses espacgos, suas necessidades,

moradores atingidos e definicao de metas de enfrentamento da problematica, etc.

O fator falta de pessoal e de recursos se apresentam como as maiores justificativas

apresentadas pelos Municipios.

Porém, como veremos no Capitulo 4 desta pesquisa, a justificativa de recursos e,
por conseguinte, de pessoal, decorre principalmente do desconhecimento das espécies e

dos instrumentos da REURB.

S6 a titulo de exemplo, pois serd melhor tratado ao longo deste trabalho, as obras
de infraestrutura da REURB-E sdo de incumbéncia dos préprios requerentes; ha isencdao de
taxas e emolumentos cartordrios na REURB-S; na Regularizagdo de Loteamentos
Irregulares, o municipio pode executar a cau¢ao dada pelo loteador quando da aprovacgao

do Projeto; dentre outros.

Ademais, é possivel formar consdércio imobilidrio e/ou buscar parcerias com

entidades privadas, com o Governo do Estado e com a Unido.

O Colégio Registral Imobilidrio de Minas Gerais (CORI-MG) elaborou um programa

para auxiliar os agentes municipais. Com base na expertise adquirida nos cartdrios de
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Registro de Imdveis do Estado, serdo oferecidos treinamentos e apoios técnicos para a
elaboracao de projetos de regularizacao fundidria, adequando-os a legislacao e deixando-

os prontos para serem colocados em pratica.

Deste projeto, ainda outras parcerias foram firmadas em prol da regularizacdo
fundiaria, como é o caso da Cohab Minas, com a Universidade Federal de Vicosa (UFV), com

a Federaminas e Seplag, e com a Associacdo Mineira de Municipios (AMM)36.

Um acordo firmado em fevereiro de 2020 oficializou a cooperagao técnica entre a
Companhia de Habitacdo do Estado de Minas Gerais (Cohab Minas) e o CORI-MG. Com a
parceria, sera possivel viabilizar procedimentos de regularizacao fundiaria em terrenos que
abrigam conjuntos habitacionais, sanando possiveis irregularidades e encontrando
solucdes eficientes para os imdveis que se encontram na informalidade. O projeto
envolverd 460 empreendimentos em 285 cidades mineiras, sendo 18.725 unidades a serem

regularizadas e mais de 70 mil pessoas beneficiadas.

Em maio de 2020, o CORI-MG e a Universidade Federal de Vicosa (UFV) celebraram
um acordo visando o desenvolvimento de a¢des vinculadas a elaboracao de metodologias

voltadas para o cadastro territorial multifinalitario e a regularizagdo fundiaria urbana.

Em setembro de 2019, o CORI-MG celebrou uma parceria com a Federacao das
Associacdes Comerciais e Empresariais do Estado de Minas Gerais (Federaminas) e com a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag) para regularizar 10.506 imdveis
pertencentes ao Estado. O Colégio auxiliara a identificar os niveis de irregularidade e a

elaborar os roteiros para atualizacao registral.

Em 2018, o CORI-MG firmou um termo de cooperacao técnica com a Associacao
Mineira de Municipios (AMM) para qualificar os agentes publicos a efetivarem o processo
de Reurb em parceria com os cartdrios de Registro de Imdveis. O trabalho tem o objetivo
de auxiliar as administrac6es municipais na definicdo de roteiros e na viabilizacao de

procedimentos para titular os ocupantes.

55 Disponivel em: <https:/[reurb.corimg.org/parcerias/>. Acesso em 13 dez. 2023.
41


https://reurb.corimg.org/parcerias/

Em ambito Estadual, o Governo do Estado de Minas Gerais possui os Programas
Minas Reurb% e Invest Minas>®, com a finalidade de firmar parcerias para promover a

regularizacao fundiaria.

Ja a Unido possui o SELEHAB>?, que é um sistema para cadastramento e selecao de
propostas do Programa Casa Verde e Amarela - Regulariza¢ao fundidria e melhorias
habitacionais, sob gestdo da Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) do Ministério do

Desenvolvimento Regional.

2.1. Fatores que contribuem para o surgimento de ocupagoes irregulares.

O surgimento de ocupacdes e parcelamentos irregulares do solo no Brasil é

influenciado por uma série de fatores complexos.

No Brasil, em 1979, foi promulgada a Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano
(Lei n.° 6.766/1979)%°, com o propdsito de estabelecer um padrdo normativo para a
ocupacao urbana, considerando o significativo fluxo de migracdo das zonas rurais para as

areas urbanas.

Um dos dispositivos centrais dessa legislacao, notadamente o artigo 4°, § 1.°105,
enfrentou significativa resisténcia por parte dos empreendedores, sendo frequentemente
desconsiderado. Esse paragrafo estipulava que, de toda a drea a ser parcelada, no minimo
35% deveriam ser destinados ao poder publico para a criacao de espacos de uso comum,
sistemas de circulacdo, e instalagdes urbanas e comunitdrias, exceto em loteamentos
destinados a fins industriais. Alguns loteadores, discordando do percentual retirado da
area negocidvel, passaram a desrespeitar a norma federal, parcelando o solo sem o devido

registro.

57 Disponivel em: <https://www.desenvolvimento.mg.gov.br/inicio/projetos/projeto/1063>. Acesso em 13 dez.
2023
58 Disponivel em: <https://www.investminas.mg.gov.br/>. Acesso em 13 dez. 2023.
59 Disponivel em: <https://servicos.mdr.gov.br>. Acesso em 13 dez. 2023.
60 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/l6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Entretanto, ndo se limitava a esse dispositivo a resisténcia enfrentada. O artigo 3.°,
que, entre outros requisitos urbanisticos, proibia o parcelamento do solo em dreas
ingremes e em locais ambientalmente protegidos, também foi amplamente ignorado por
loteadores, que desenvolveram diversos loteamentos nessas regides. Essas praticas
impediam a aprovacdao pelo poder publico e, consequentemente, o registro desses

empreendimentos.

Ferraz®' destaca que:

“(...) o procedimento de aprovacdo desses projetos ndo é, ainda hoje, tratado por
essa lei de forma sistémica, de modo que o empresdrio do ramo de loteamentos
se vé, com frequéncia, envolvido, por meses, ou anos, em uma trama de fases
administrativas que devem ser transpostas primeiramente para a obtenc¢do da
fixacdo de diretrizes para o projeto de parcelamento do solo; depois, para a
obtencao da aprovacgdo desse projeto pelo poder publico licenciador; e, por fim,
para seu ingresso no Registro de Imdveis, regularizando-o formalmente.”

Além disso, em algumas cidades, os custos e a burocracia envolvida no
planejamento urbano e na concessdao de licencas de desdobro, desmembramento e
construcao pode ser demorada e complicada, o que contribui ainda mais para o
crescimento descontrolado da populacao urbana, sem opcdes suficientes de habitacao

formal.

Muitos municipios ndo dispdem de prazos para o deferimento de requerimentos
e/ou, quando possuem, ndo os cumprem. De igual modo, utilizam das taxas, que deveriam
ser apenas em razao da prestacao de um servico publico efetivo ou potencial, como meio
de arrecadar tributos, muitas das vezes cobrando valores por m? que inviabilizam/oneram

o parcelamento regular.

Diante dos desafios impostos aos empreendedores pela legislacdo e da atuacao
muitas vezes insuficiente do poder publico na fiscalizacao, prevencdao e punicao de

condutas ilicitas, os parcelamentos irregulares do solo proliferaram no pais.

" FERRAZ, Patricia André de Camargo. regulariza¢do fundiaria e desenvolvimento econdémico sustentado:
novos instrumentos juridicos para regularizagdo de terras urbanas. alternativas de custeio in Regularizacao
fundidria | coordenadores José Renato Nalini e Wilson Levy. — 2. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 1
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A auséncia de fiscalizacdo por parte dos municipios é um dos principais fatores que
contribuem para o surgimento de ocupacdes irregulares, que na maioria das vezes,

segundo seus administradores, decorrem de uma série de obstaculos paralelos.

O surgimento/aumento das ocupagdes irregulares no Sul do Estado de Minas Gerais
derivam-se de diversos fatores, a par do terreno propicio ao seu intento, podemos citar a
falta de fiscalizagdo, a falta de informacao, a falta de conhecimento dos gestores publicos,
a burocracia, os altos custos para a formaliza¢dao regular do empreendimento, déficit de

moradia, dentre outros.

Geralmente, o que é alegado pelos gestores municipais, e que também podemos
identificar nessas cidades, principalmente nas menores, situadas no Sul de Minas Gerais,
sdo: a) Recursos Financeiros Limitados: Muitas prefeituras tém orcamentos limitados e
podem ndo ter os recursos necessarios para investir em fiscalizacao adequada e constante
para evitar ocupacdes irregulares; b) Falta de Pessoal Qualificado: A falta de pessoal
capacitado em planejamento urbano, fiscalizacdo e regulamentacao imobilidria pode
dificultar a capacidade do municipio em lidar com o crescimento urbano desordenado; ¢)
Falta de Consciéncia Publica: A populacao local pode nao estar suficientemente informada
sobre os riscos das ocupac0es irregulares, o que pode resultar em falta de pressao publica
para que as autoridades ajam; d) Interesses Politicos e Econdémicos: Em alguns casos,
interesses politicos ou econémicos podem estar ligados ao desenvolvimento de ocupacdes
irregulares, dificultando a acdo do municipio; e) Falta de Tecnologia e Ferramentas: A
auséncia de tecnologia adequada, como sistemas de informac¢des geograficas (SIG) e
plataformas de monitoramento, pode dificultar a identificacdo e controle de ocupagdes
irregulares; f) Falta de Vontade Politica: Em alguns casos, a falta de compromisso politico

para resolver questdes de ocupacdes irregulares pode levar a negligéncia da fiscaliza¢ao.

Além dessa auséncia [ deficiéncia de fiscalizacdo, outro fator que também contribui
para o surgimento de ocupacgdes irregulares sdo a excessiva burocracia e os altos custos

associados a aquisi¢cao de terras.

A burocracia e os custos elevados para construir habitac6es formais muitas vezes

tornam as op¢Oes de moradia acessivel fora do alcance de muitos individuos e familias de
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baixa renda, o que faz com que muitos decidam construir moradias de maneira irregular,

sem seguir os padrdes legais, como uma solu¢ao tempordria ou permanente.

Ndo menos preocupante, a falta de politicas habitacionais eficazes por parte do
governo, para reduzir o déficit habitacional, é outro fator que agrava o problema das
ocupagoles irregulares. Pessoas em situag¢bes desesperadoras podem nao ter outra op¢ao

a ndo ser ocupar terras ou edificios vazios para ter um teto sobre suas cabecas.

Segundo dados da Fundac¢do Jodo Pinheiro®?, em 2019, o déficit habitacional
estimado para o Brasil foi de 5,876 milhdes de domicilios, dos quais 5,044 milhées estao
localizados em area urbana e 832 mil, em drea rural. Ja entre as unidades da federacao,
Minas Gerais ficou em segundo lugar, com déficit absoluto de 496 mil, atrds apenas do

Estado de Sdao Paulo com maior déficit absoluto, cerca de 1,226 milhdo de unidades.

O gestor publico deve compreender que o tema ocupacdes irregulares demandam
abordagens integradas, com planejamento urbano adequado, educacdao publica,
cooperacao interinstitucional, destinacdao de recursos suficientes para fiscaliza¢do e
regulamentacdo eficazes, politicas habitacionais eficazes por parte do governo e,

principalmente, muita “vontade” politica.

2.2. Principais problemas enfrentados pelas comunidades nessas areas.

N3do fosse problema por si s6, a irregularidade fundiaria € acompanhada, na maioria
das vezes, pela auséncia de atuacdo estatal, que atenta os requisitos minimos de dignidade

a essas pessoas.

Essas ocupagbes sdo caracterizadas, em sua grande maioria, pela auséncia de
infraestrutura bdsica, como ruas pavimentadas, posteamento, canalizacdo de esgoto,
fornecimento de dgua e energia elétrica; além da auséncia de creches, hospitais e escolas,

agravando ainda mais a situacao local.

62 Déficit habitacional no Brasil — 2016-2019 [ Fundacdo Jodo Pinheiro. — Belo Horizonte: FJP, 2021. P. 113.
Disponivel em < https://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Deficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf> Acesso em 12 ago. 23
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O astigmatismo institucional evidente nessas zonas, além prejudicar o bem-estar
dos moradores, também contribui para a degradacao ambiental. A falta de canaliza¢do de
esgoto, por exemplo, pode resultar em contaminag¢do da agua e propagacao de doengas
transmitidas pela dgua. Além disso, a auséncia de praticas de gestdo de residuos adequadas

pode levar ao acimulo de lixo e polui¢ao do ambiente.

A caréncia de servicos publicos essenciais nesses locais impacta diretamente na
qualidade de vida dessas pessoas, expondo-as as mais diversas doencas infecciosas,
deixando a margem seus moradores, fazendo que tenham que se deslocar quildmetros de

distancia em busca de apoio hospitalar e educacional, dentre outros servicos.

A inviabilidade registral imobilidria é outro ponto que merece atencao. Os
moradores destes locais vivem em situa¢ao de inseguranca, nao tém titulo de propriedade,
ndao podem acessar linhas de crédito para realizar melhorias na sua moradia, limitando
ainda mais as oportunidades de melhorar suas condi¢des de vida e investir em melhorias

habitacionais ©3.

Nesta toada, Ferraz® destaca as dificuldades enfrentadas por quem vive na

irregularidade tabular:

A populacdo de baixa e média renda normalmente tem seu patrimdnio
concentrado na casa edificada em terreno irregular. Por isso, os integrantes
desses estratos sociais apenas dispdem da habitagdo em um imdvel, sem o
respectivo titulo de propriedade, o que os impede de usa-lo como garantia real
para a tomada de empréstimos com juros mais baixos em instituicdes de crédito
publicas e privadas. Os mituos que constituem ou sdo realizados com garantias
pessoais e, portanto, seus encargos financeiros sdo muito maiores do que aqueles
que lhes seriam exigidos em contratos com garantia real, ou sdo efetivados em
um mercado informal, em que as taxas de juros sdo também muito elevadas e as
formas de execucdo contratual fogem as regras legalmente estabelecidas e
aceitaveis.

N&o € sd. Essa irregularidade enclausura os cidadaos em uma cela de inseguranga

juridica quanto a ocupacao da terra e as transa¢des que tém por objeto esses bens imdveis.

3 DEMARI, Lisandra (Coord.). Regulariza¢do Fundidria: Como Implementar. Ministério Publico do Rio Grande
do Sul, 2011, p. 21
64 FERRAZ, Patricia André de Camargo. regularizacdo fundidria e desenvolvimento econdémico sustentado:
novos instrumentos juridicos para regularizagdo de terras urbanas. alternativas de custeio in Regularizacao
fundidria | coordenadores José Renato Nalini e Wilson Levy. — 2. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 3
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Tal cendrio ainda fomenta conflitos fundiarios, pois na maioria das vezes, a auséncia
de um sistema registral eficiente e a falta de transparéncia na gestdo de terras contribuem
para a inseguranca juridica e social. A precariedade nos registros de propriedade e a falta
de atualiza¢dao das informag6es propiciam um ambiente propicio para litigios, gerando
impactos significativos na comunidade local e comprometendo o desenvolvimento

sustentavel da regido.

A falta de politicas publicas de inclusao a cidade desses locais, bem como a auséncia

de vontade politica perpetuam o ciclo de pobreza e exclusao social nessas comunidades.

2.3. Impactos administrativos, tributarios, econémicos e sociais do astigmatismo

institucional.

A irregularidade fundidria implica uma série de problemas de cunho administrativo,

tributdrios, econ6micos e sociais.

Como bem destaca Pedroso®, a marginalizacdo de inimeras dreas de terra no Pais
nao é bem-vinda, pois fomenta a sonegacdo fiscal, aumenta os conflitos fundidrios,

desassossega o ocupante de boa-fé, entre outros maleficios.

Sob o viés administrativo, a auséncia de regularidade registral implica ao Municipio
imensa dificuldade na obtencdo de dados para implementacao de politicas publicas, para
captacao de recursos do Estado e da Unido. Além disso, fica prejudicada a atribuicao do

Municipio, enquanto ente federativo, de ordenar o espaco publico.

No que diz respeito a parte tributdria entdo, nem se fala. Um imdvel irregular pode
acarretar no ndao recolhimento do Imposto Territorial urbano - IPTU; nao recolhimento do
Imposto de Transferéncia de Bens Imdveis - ITBI; por ndo escriturar, por conseguinte,

também ndo recolhe Imposto sobre Servicos - ISS; ndo paga taxas, ou seja, fica invisivel

6 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZAGAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, p. 46
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para o fisco, prejudicando, e muito, a captacao de receitas paraimplementacao de politicas

publicas.

N3o desconhece a possibilidade de, com base no art. 118, do CTN, realizar a cobranga
de impostos em loteamentos irregulares, porém grande parte dos magistrados do Sul de
Minas tem decidido pela impossibilidade da cobranca, sob o argumento de que o

loteamento é irregular®®

E preciso destacar que o retorno fiscal proporcionado ao Municipio pela
regularizacao fundidria se sobrepde, e muito, aos investimentos eventualmente aplicados

por este.

Se considerarmos, por exemplo, um unico imdvel irregular, cujo valor seja de R$
300.000,00 (trezentos mil reais), o municipio deixa de arrecadar: R$ 1.500,00 de IPTU; R$
6.000,00 de ITBI; ISS, que pode chegar até 5% do valor da escritura e do registro; além de

outras taxas e contribui¢bes devidas.

Um imdvel irregular ainda proporciona perda tributdria em ambito federal, na
auséncia de recolhimento da contribuicao previdenciaria sobre a construcao, cujo cdlculo
se da pela metragem quadrada vezes o custo unitdrio basico da construcao civil, vezes uma

aliquota que varia de 4% a 20%.

E preciso que o administrador publico entenda que o prejuizo causado pelas
ocupacdes irregulares traz um grande maleficio a cidade, ndo apenas ao ocupante, mas

também a coletividade e a administracao publica.

A regulariza¢ao fundiaria, atualmente, constitui politica publica porque a dimensao
da irregularidade urbana é de tal monta que deixa de ser um problema individual para ser

um problema difuso, que afeta toda a coletividade. Por isso a necessidade de ponderar

% JPTU - Langamento de oficio - Excegdo de pré-executividade - Loteamento embargado - Auséncia de
registro no Cartério de Imdveis - Nulidade dos langamentos - Art. 32 do Cddigo Tributario Nacional -
Descumprimento - Impossibilidade da cobranca Ementa: Reexame necessario. Tributario. Execugao
fiscal. Loteamento ndo registrado em Cartdrio. Inexisténcia. Descumprimento do § 1° do art. 32 do
CTN. Cobranca inviavel de IPTU. - O lancamento do IPTU é feito de oficio, anualmente, com base em
informagoes cadastrais do contribuinte junto ao fisco municipal, com fato gerador previsto em lei, e
aliquotas publicadas em decreto. - Se o lote ndo possui registro em Cartorio e ndo foi sequer observado
o disposto no art. 32, § 19, do CTN, ¢ ilegal a cobranga de IPTU, sob pena de enriquecimento ilicito do
Municipio. APELACAO CIVEL/REEXAME NECESSARIO N© 1.0525. 11.001081-2/001 - Comarca de Pouso
Alegre - Remetente: Juiz de Direito da 4@ Vara Civel da Comarca de Pouso Alegre - Apelante: Municipio
de Pouso Alegre - Apelado: Altidouro José de Souza Rios - Relator: DES. VIEIRA DE BRITO
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todos os aspectos, verificando como enfrenta-los, de forma a minimiza-los e melhorar as

condi¢des urbano-ambientais da coletividade®”.

2.4. Aspectos institucionais e juridicos relacionados.

A par dos impactos ja citados, dentre outros, cabe ao Municipio promover a
fiscalizacao e a regularizacao desses imdveis e/ou assentamentos irregulares. Porém, o que
mais pesa na maioria das vezes é a auséncia de conhecimento técnico e juridico para
identificar uma situacao de irregularidade em seu nascedouro; fiscalizacdo para impedir
novos assentamentos clandestinos; equivocos que obstam a regularizacao em situagoes

que a propria lei, excepcionalmente, permite.

Um dos principais equivocos se encontra na venda e compra de fracdes rurais. A
venda de porcentagem de imdvel rural ndo identificado ndo significa automaticamente
parcelamento irregular, isto porque nao se estd desmembrando ou loteando o imdvel, mas
apenas transmitindo cota ideal do mesmo, conforme prevé o Cédigo Civil no seu artigo 1314

- figura juridica do condominio geral®®.

A configuracao de eventual Loteamento Irregular, nesses casos, demandaria uma
fiscalizacao IN LOCO, do setor de fiscalizagao do Municipio, e, caso verificado fisicamente o
parcelamento, caberia ao Municipio, através seu procurador, depois de procedimento
administrativo préprio, assegurado o contraditério e ampla defesa, o pedido judicial de
bloqueio da matricula correspondente, e a prestacdo de informagbes ao Ministério Publico

para apurar eventual crime previsto no artigos 50, 51 e 52 da lei 6766/79.

Ainda nesta esteira do Condominio Geral, preocupado com a ocorréncia constante
da utilizacdo do instituto legal para disseminacao de loteamentos irregulares, o Dr. Edson

Zampar Jr., Juiz Titular e Corregedor local das atividades cartorarias, no Municipio de

7 DEMARI, op. cit., p. 19

8TJSP - Rl - Escritura publica de venda e compra de fracdo ideal — Alienacbes anteriores de fra¢des ideais do
imodvel ja devidamente registradas — Imdvel em estado de condominio geral — Auséncia de ofensa a lei das
incorporag¢6es imobilidrias — Obice afastado — Recurso provido. Apelagao n°1019470-78.2016.8.26.0506
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Caldas - MG, oficiou os servicos extrajudiciais, através do Oficio n° 58/2016, de 09/07/2016,
para: a) se abster de lavrar escrituras publicas cujos imdveis sejam inferiores a modulagdo
rural ou a fragdo minima de parcelamento; e b) os iméveis que ja tenham sido objeto de
escrituras publicas com fracées ideais inferiores ao mddulo rural ou a fragdo minima de
parcelamento, para que ndo sejam considerados bens inaliendveis e fora do comércio, com
correlatos prejuizos aos respectivos proprietdrios, poderdo ter os negdcios juridicos que os
envolvam devidamente escriturados, com expressa referéncia a que se trata de fracdo ideal,
sem direito a registro, sem localizagdo, numeragdo e metragem determinada, tratando-se de
simples condominio com o remanescente que 0s integra, com incidéncia das regras civis do
condominio, sem caracterizacdo de loteamento ou desmembramento do solo, de modo

obliquo ou irregular.

O referido magistrado deferiu aos cartdrios a abstencao de lavrar novas escrituras
de fra¢des rurais, na forma do item a) supra. Porém, naqueles casos em que ja hd escritura
lavrada e registrada na matricula imobilidria, na forma do item b) supra, a escritura pode e
deve serlavrada, isto porque protege uma situacdo ja consolidada (seguranca juridica), sob

pena de tornar o imdvel inaliendvel e fora do comércio, por vias transversas.

Nesta tomada, a 9° Promotoria de Justica da Comarca de Pouso Alegre editou a
Recomendacdo n° 02/2014°%9, aos Srs. Notdrios/Tabelides e Registradores da Comarca De
Pouso Alegre, compreendendo municipio sede e os de Estiva, Congonhal e Senador José
Bento para que: 1. Se abstenham de lavrar atos e registra-los, envolvendo parcelamento do
solo rural e fracao inferior ao mddulo rural da regiao, que é de 02.00.00Ha ou 20.000m2,
nos quais se identifique sinais de fraude a lei, notadamente aqueles atinentes a
multiplicidade de condéminos com fracdes diminutas, previsdao de metragem quadrada,
explicitacao de marcos divisdrios, dentre outros, em razao da impossibilidade juridica de
aprovagao de unidades auténomas inferiores ao mddulo rural e que cabe ao INCRA o
ordenamento territorial fundidrio; 2. Facam constar em todo e qualquer ato de seus oficios,
compreendendo a transmissao da propriedade imdvel rural, a qualquer titulo, a seguinte
cldusula: “Nos termos da Recomendacdo n° 02/2014 - PARCELAMENTO DO SOLO RURAL,

exarada pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais por sua 9* Promotoria de Justica

9 Disponivel em: < https://www.ripousoalegre.com.br/wp-content/uploads/2020/01/1-parcelamento-do-
solo.pdf> Acesso em 11 ago. 2023.
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da Comarca de Pouso Alegre, arquivada desta Serventia e registrada no Cartdrio de Titulos
e Documentos de Pouso Alegre (....), 0 adquirente fica expressamente advertido por este
Tabelionato de Notas acerca do teor do artigo 65 da Lei Federal n° 4.504/64 (Estatuto da
Terra), o qual veda a divisdo do imdvel rural em dreas de dimens&o inferior a constitutiva
do mddulo rural (02.00.00Ha), bem assim quanto ao disposto na Lei Federal n° 5.868/72,
que cria o Sistema de Cadastro Rural, especialmente no art. 8° que dispde que "para fins
de transmissao, a qualquer titulo, na forma do artigo 65 da Lei n°® 4.504/64, nenhum imdvel
rural podera ser desmembrado ou dividido em drea de tamanho inferior a do mddulo
calculado para o imdvel ou da fragdo minima de parcelamento fixado no § 1° deste artigo,
prevalecendo a menor drea e que seu § 3°, com redacdo dada pela Lei n° 10.267/01, dispoe
que "sdo considerados nulos e de nenhum efeito quaisquer atos que infrinjam o disposto
neste artigo nao podendo os servicos notariais lavrar escrituras dessas areas, nem ser tais
atos registrados nos Registros de Imdveis, sob pena de responsabilidade administrativa,
civil e criminal de seus titulares ou prepostos", comprometendo-se, destarte, por si, seus
herdeiros e/ou sucessores, a observar fielmente referidos ditames legais, de modo que, na
hipdtese de futura transmissdo a terceiros que ndo se enquadrem em situacdo de
hereditariedade, devera o ora adquirente fazé-lo por meio da alienacao de fracao igual ou
superior ao mencionado mddulo ou, caso a fracdo ideal da qual seja titular se revele aquém
do médulo, outrora escriturada e registrada com inobservancia da legislacao citada, devera
o adquirente dispor da integralidade da fracao ideal que lhe compete, evitando, assim,
fracionamentos sucessivos.” 3. Em face das recomendacdes contidas nos itens “1” e “2”
acima, no caso de alguém pretender transmitir apenas parte de sua fracao ideal, e sendo
esta ultima ja inferior ao mddulo, a validade e a eficicia negdcio juridico ficara condicionada
a obtencdo, pelo ora adquirente, de manifestacao judicial favordvel em sede de
procedimento administrativo de suscitacdo de divida (art. 168 e seguintes da Lei n°.
6.015/73 — Lei de Registros Publicos), sem prejuizo de poder lancar mao das vias ordindrias

para atingir este mesmo fim.

No mesmo sentido, a 3* Promotoria de Justica de Pocos de Caldas emitiu a
Recomendacdo n° 04/2015, de 12/02/2015, Recomendando aos Srs. Notdrios/Tabelides e
Registradores do Municipio de Pocos de Caldas/MG: 1. Que se abstenham de lavrar atos e

registra-los, envolvendo parcelamento do solo rural e fracdo inferior ao médulo rural da
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regido, que € de 02.00.00Ha ou 20.000m2, e nos quais se identifique sinais de fraude a lei,
notadamente aqueles atinentes a multiplicidade de condéminos com fra¢es diminutas,
com previsao de metragem quadrada, explicitacao de marcos divisdrios, dentre outros, em
razdo da impossibilidade juridica de aprovacdo de unidades autébnomas inferiores ao
mddulo rural em drea rural; 2. Na hipdtese de futuras transmissdes que ndo se enquadrem
em situacdo de hereditariedade, deverd o proprietario fazé-lo por meio da alienacao de
fracdo igual ou superior ao mencionado mdédulo ou, caso a fracdo ideal da qual seja titular
ja se revele aquém do mddulo, outrora escriturada e registrada com inobservancia da
legislacdo citada, deverd o proprietario dispor da integralidade da fracao que Ihe compete,
evitando, assim, novos fracionamentos sucessivos. 3. Em face das recomendacdes contidas
nos itens 1" e "2" acima, no caso de alguém pretender transmitir apenas parte de sua fracao
ideal, e sendo esta ultima ja inferior ao mddulo rural, a validade e a eficacia negdcio juridico
ficara condicionada a obtencdo, pelo ora adquirente, de manifestacao judicial favoravel em
sede de procedimento administrativo de suscitacdo de duvida (art.168 e seguintes da Lei
n°. 6.015/73 - Lei de Registros Publicos), sem prejuizo do particular poder lancar mao das
vias ordinarias para atingir este mesmo fim. EFICACIA DA RECOMENDACAOQ: A presente
recomendacdo tem o escopo de prevenir os Senhores Notarios e o Oficial do Registro de
Imdveis do municipio de Pogos de Caldas, para que, ao serem instados por quem quer que
seja para a lavratura de ato, seja ele escritura publica, contrato ou outro meio, envolvendo
area rural inferior ao mdédulo, a observem em sua integralidade, sob pena de violacao dos
dispositivos legais acima referidos e a consequente nulidade dos atos praticados, sem

prejuizo da possibilidade de responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa.

Além das hipdteses acima avencadas, que prestigiam o meio ambiente, mas
também a seguranca juridica em situag¢bes ja consolidadas e registradas, as leis de regéncia,
ao trazer a regra sobre o parcelamento, também traz suas excec¢des, que a titulo de

exemplo posso citar as disposi¢des abaixo:

Art. 8° da Lei 5868/72

§1°- A fracdo minima de parcelamento sera:

§ 3°S30 considerados nulos e de nenhum efeito quaisquer atos que infrinjam o
disposto neste artigo ndo podendo os servicos notariais lavrar escrituras dessas
dreas, nem ser tais atos registrados nos Registros de Imdveis, sob pena de
responsabilidade administrativa, civil e criminal de seus titulares ou prepostos.
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§ 4° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - aos casos em que a alienagdo da drea destine-se comprovadamente a sua
anexagdo ao prédio ristico, confrontante, desde que o imdvel do qual se
desmembre permaneca com drea igual ou superior a fragdo minima do
parcelamento; (Incluido pela Lei n°13.001, de 2014)

Il - @ emissdo de concessdo de direito real de uso ou titulo de dominio em
programas de regularizacdo fundidria de interesse social em dreas rurais,
incluindo-se as situadas na Amazonia Legal; (Incluido pela Lei n° 13.001, de 2014)

[l - aos imdveis rurais cujos proprietdrios sejam enquadrados como
agricultor familiar nos termos da Lein® 11.326, de 24 de julho de 2006; ou (Incluido
pela Lein®13.001, de 2014)

IV - ao imdvel rural que tenha sido incorporado a zona urbana do
Municipio. (Incluido pela Lei n°13.001, de 2014)

Art. 2° do Decreto 62.504/68 (regulamenta o art. 65, da Lei 4.504/64)

Art. 2° Os desmembramentos de imdvel rural que visem a constituir unidades com
destinagdo diversa daquela referida no Inciso I do Artigo 4° da Lei n° 4.504, de 30
de novembro de 1964, ndo estao sujeitos as disposi¢des do Art. 65 da mesmalei e
do Art. 11 do Decreto-lei n° 57, de 18 de novembro de 1966, desde que,
comprovadamente, se destinem a um dos seguintes fins:

| - Desmembramentos decorrentes de desapropria¢cdo por necessidade ou
utilidade publica, na forma prevista no Artigo 390, do Cdédigo Civil Brasileiro, e
legislagdo complementar.

Il - Desmembramentos de iniciativa particular que visem a atender interésses
de Ordem Publica na zona rural, tais como:

a) Os destinados a instalacdo de estabelecimentos comerciais, quais sejam:

1 - postos de abastecimento de combustivel, oficinas mecanicas, garagens e
similares;

2 - lojas, armazéns, restaurantes, hotéis e similares;

3 - silos, depdsitos e similares.

b) os destinados a fins industriais, quais sejam:

1- barragens, represas ou agudes;

2 - oledutos, aquedutos, estagbes elevatdrias, estacdes de tratamento de
agua, instalagbes produtoras e de transmissao de energia elétrica, instalagbes
transmissoras de radio, de televisdo e similares;

3 - extragdes de minerais metdlicos ou ndo e similares;

4 - instalagdo de industrias em geral.

) os destinados a instalacdo de servicos comunitdrios na zona rural quais
sejam:

1- portos maritimos, fluviais ou lacustres, aeroportos, estacdes ferrovidrias ou
rodoviarias e similares;

2 - colégios, asilos, educandarios, patronatos, centros de educacao fisica e
similares;

3 - centros culturais, sociais, recreativos, assisténciais e similares;

4 - postos de saiide, ambulatdrios, sanatdrios, hospitais, creches e similares;

5 - igrejas, templos e capelas de qualquer culto reconhecido, cemitérios ou
campos santos e similares;

6 - conventos, mosteiros ou organiza¢fes similares de ordens religiosas
reconhecidas;

7 - Areas de recreacdo publica, cinemas, teatros e similares.
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Esses sdao apenas alguns exemplos de excecbes a FMP, que sdao e devem ser
analisadas por aqueles envolvidos na fiscalizacao e regularizagao de imdveis, como os
Tabelido de Notas, os Registradores de Imdveis, as Prefeituras através de seus érgaos de

fiscalizagao, o Ministério Publico, dentre outros.

Quanto a possibilidade de os érgaos fazendarios realizarem esse controle, o art. 118
do Cddigo Tributdrio Nacional prevé expressamente que o administrador fazenddrio deve
abstrair-se da andlise da validade juridica dos atos e dos seus efeitos, cabendo a este apenas
a verificagao da existéncia do Fato Gerador. Vejamos:

Art. 118. A definicdo legal do fato gerador € interpretada abstraindo-se:
| - da validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes,

responsdveis, ou terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou dos seus efeitos;
I - dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos.

Tal artigo, incorporou alegislacdo brasileira a cldusula PECUNIA NON OLET?°, na qual
ndo cabe a Fazenda Publica a andlise da antijuridicidade do fato gerador do tributo, o que nao

tem sido observado pela Fazenda Publica dos Municipios e do Estado.

Algumas Secretarias de Fazenda, equivocadamente, tém negado os pedidos de
emissao dos Impostos de Transmissao respectivos, de forma generalizada, mesmo nas

hipdteses permitidas em Lei, sob uma andlise de validade do ato, que nao lhe compete.

E sabido que o municipio, através de seus fiscais, possa in loco verificar, multar e
tomar as providencias necessarias, quando verificada a existéncia do loteamento irregular;

nao cabendo a reparticao fazenddria esta analise.

Verificada as excecbes legalmente possiveis, cabe ao municipio e demais
instituicdes promoverem a fiscalizacao e a prevencdo de novas ocupacdes irregulares,

Como veremos a seguir.

3. DA REGULARIZAGCAO FUNDIARIA COMO GARANTIA AO DIREITO CONSTITUCIONAL DE
MORADIA

7°AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 1716892 - SP (2020/0146159-1)
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Como ja dito, o poder publico deve adotar medidas preventivas para evitar a
proliferacdo de ocupacdes irregulares, tais como o planejamento urbano adequado e
fiscalizacao preventiva, estas medidas sao essenciais para evitar que novas ocupacdes

irregulares surjam e se consolidem, causando problemas sociais, econdmicos e ambientais.

No entanto, uma vez consolidada a ocupacao irregular, ou seja, quando a sua
irreversibilidade é constatada, a administracdo publica deve adotar medidas para

regularizar essas dreas, a fim de garantir o direito constitucional a moradia.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 19887", em seu Artigo 6°, eleva
a moradia a categoria de direito social fundamental. Ao lado de outros direitos essenciais,
como a educacao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, o transporte, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a prote¢ao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
a moradia figura como um pilar inaliendvel da dignidade humana. Essa disposicao
constitucional reflete o compromisso do Estado brasileiro em assegurar a todos os

cidaddos condi¢des minimas para uma vida digna e plena.

No contexto desse compromisso, o Artigo 23 da Constituicdo explicita a
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em
promover programas de constru¢ao de moradias e a melhoria das condi¢6es habitacionais
e de saneamento basico. Nesse sentido, a Carta Magna estabelece uma responsabilidade
compartilhada entre os entes federativos, consolidando a nocao de que a efetivacao do
direito a moradia nao é apenas uma prerrogativa do Estado, mas um dever que permeia

todas as esferas governamentais.

A promoc¢ao de programas habitacionais ndao se limita apenas a construcao de
moradias, mas também abrange a melhoria das condi¢bes habitacionais e do saneamento
basico. A integracdao dessas a¢des visa ndo apenas prover um teto, mas garantir que esse

teto esteja inserido em um ambiente saudavel e sustentavel. Afinal, a moradia digna vai

"1 BRASIL. Republica Federativa. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.
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além das paredes, abrangendo o direito a um ambiente seguro, higiénico e propicio ao

desenvolvimento humano.

E imperativo ressaltar que o direito @ moradia ndo se restringe a mera oferta de
unidades habitacionais, mas abraca a ideia de acesso a uma habita¢ao condizente com as
necessidades e peculiaridades de cada cidad3ao. A promocao de politicas habitacionais deve
considerar a diversidade de contextos urbanos e rurais, bem como as peculiaridades

culturais e socioeconémicas, visando a inclusao social e a promogdo da equidade.

Nesse contexto, é indispensavel que a sociedade civil, em conjunto com os érgaos
governamentais, atue de forma colaborativa na busca por solu¢des eficazes. A participagao
popular e o controle social sdo elementos-chave para a efetivacao do direito a moradia,

garantindo que as politicas habitacionais sejam transparentes, inclusivas e eficazes.

No que se refere especificamente as ocupacgdes irregulares, tema circunscrito ao
presente trabalho, cabe ao poder publico estabelecer a perfeita dosagem na dicotomia

fiscalizar/regularizar.

3.1. Contextualizacdo e breve histérico sobre a regularizacao fundiaria no Brasil

Uma vez consolidada a usabilidade habitacional do bem, é crivel que se priorize o
direito a moradia, sem perder de rumo toda a reorganiza¢ao do espago publico, com a

implantacao de medidas de inclusdo social da drea atingida pela ocupagao irregular.

Fernandes e Alfonsin’> destacam que tanto os processos de regularizacdo fundidria
quanto a producao de novas moradias devem se ocupar, para além do direito a moradia,
da efetiva integracao da participacao dos cidaddos nos processos de tomada de decisao,
bem como da garantia de acesso aos bens materiais e simbdlicos que traduzem a ideia de

cidade.

Os autores reforcam a tese do alargamento conceitual do direito constitucional a

moradia e, se por um lado implica a ampliacdo de uma pauta de reivindica¢cbes por parte

72 FERNANDES, E.; ALFONSIN, B. (Coord.). Direito a moradia adequada: o que €, para quem serve, como
defender e efetivar. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 19
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daqueles privados do exercicio desse direito, por outro aumenta a pressao exercida sobre
0s governos para que qualifiquem os planos, programas e projetos relacionados a politica

habitacional.

Neste sentido, a Regularizacao Fundiaria deve ser constitucionalmente
compreendida como um processo social e juridico de transformacao, mediante a
intervencdo do Poder Publico na propriedade privada ou publica em decorréncia de
evidente interesse social, a fim de legalizar a permanéncia de possuidores em dreas
urbanas ocupadas em desconformidade com a lei, de forma a promover o direito social a

moradia, a funcdo social da propriedade e da cidade?3.

O microssistema de regularizacdo fundidria, tal qual conhecemos hoje, teve que
percorrer um longo caminho até ser incorporado de vez na legislacao federal brasileira.
Tinhamos apenas alguns mecanismos esparsos de regularizacao, como o Decreto-Lei no
271/196774, que tratava da Concessao de Direito Real de Uso, e as modalidades de usucapido

do Cddigo Civil.

A regularizacdo fundidria, até entao especifica de lotes urbanos, apareceu pela
primeira vez no ordenamento juridico federal através das flexibilizacdes promovidas pela
lei n° 9.785/199975, que alterou a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, para viabilizar a
regularizacdo de parcelamentos tidos como ‘“especiais”, porém ndo distinguia a
regularizacao fundiaria do processo de aprovac¢ao de um novo parcelamento do solo, nem

mesmo se preocupava em estabelecer medidas de justica social.

A Lei ° 11.977/20097° foi a primeira lei nacional de regulariza¢do fundidria a se
preocupar efetivamente com a garantia de direitos aos moradores de dreas irregulares e
de responsabilizacao de loteadores e agentes imobilidarios que, eventualmente, tivessem

contribuido com a situacao de irregularidade fundiaria.

3 SANTOS, J. L. Ferreira dos. Atividade Cartoraria Extrajudicial como Instrumento de Colaboragdo a Justica
Célere e Eficiente. Volume Unico. UICLAP, 2022, p. 53

74 BRASIL. Republica Federativa. Decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto-lei/delo271.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

s . Llei n° 9785 de 29 de janeiro de 1999. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/l9785.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

76 Lei n° 11977, de 7 de julho de 2009. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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A propria lei federal, em seu art. 46, conceituou o cardter social da regularizacdo

fundiaria, dispondo que:

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

O conceito trazido pela Lei n° 11.977/2009 abordou ndo apenas a questdo juridica,
restringindo-se a titulacao, mas foi além, incorporou os aspectos urbanisticos, territoriais e

socioambientais estabelecidos no Estatuto da Cidade?’.

Segundo o autor, a regularizacdo fundidria é o processo de intervencao publica sob
os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populacdes
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de
habitacao, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento,

no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populagao beneficidria.

E mister registrar que o carater de excepcionalidade da lei buscava reconhecer uma
divida gigantesca social, decorrente da incapacidade do Estado de atender a demanda da
populacdo de menor renda por moradia, bem como da impossibilidade de reversao de

situacBes consolidadas?.

Por fim, a Lei n° 13.465/201779, originando-se de uma Medida Provisdria n° 759/2017,
gerou debates intensos devido as matérias abordadas e a forma como foi editada, tendo
em vista a auséncia da participacao popular na sua construcdo. A falta de didlogo com
meios académicos e féruns urbanos levou a rejeicdao do instrumento normativo. A

singularidade do ordenamento urbanistico anterior promovia seguranca juridica, enquanto

77 ALFONSIN, B. M. Regulariza¢do fundidria: um imperativo ético da cidade sustentdvel — o caso de Porto
Alegre. In: SAULE JUNIOR, N. (Coord.). O direito a cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis.
Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p. 163

78 KRAUSE, Cleandro et al. NUCLEOS URBANOS INFORMAIS: Abordagens territoriais da irregularidade
fundidria e da precariedade habitacional. Brasilia. IPEA, 2019, p. 263. Disponivel em:
<https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/11549> Acesso em 12 mai. 2023

% BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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a nova lei, resultante da MP n° 759/2016, levanta questionamentos sobre a urgéncia de sua

edicao.

A abordagem da Lei n°13.465/20178° em relacdo ao contedido normativo urbanistico
e a regularizacdo fundidria urbana careceu de didlogo com outros instrumentos
normativos, como o Plano Diretor. Ao contrdrio da Lei n° 11.977/2009%, que orientava a
regularizacao fundidria pelas diretrizes da Politica Urbana, a nova lei enfocou

predominantemente a titulacdo em detrimento da promocao da justica social.

A perspectiva de regularizacdo fundidria centrada na titulacdo, ndo obstante sua
fundamental importancia, é criticada por incentivar a criacao das chamadas "cidades de
papel", onde a énfase apenas no titulo prejudica a promoc¢do de uma vida digna aos

cidadaos.

Defende-se uma abordagem alternativa que priorize o bem-estar coletivo, para

além da titulacdo em propriedade privada®2.

Essa perspectiva da regularizagdo fundidria centrada na titulagao e criagdo de
mais propriedades é politica publica de incentivo ao mercado e a comercializa¢ao
da propriedade urbana; politica essa contrdria a valorizacdo e fortalecimento da
posse e do valor de uso desses bens. Assim, a realidade fatica das cidades e do
exercicio do direito a moradia ficam submetidas a consagrac¢do da propriedade e
do registro cartorario dos terrenos, o que impulsiona a critica a Lei n° 13.465/2017,
por incentivar a criagao das chamadas "cidades de papel". As "cidades de papel"
se caracterizam pela valorizacdo extremada do titulo/do papel, sendo construidas
politicas pautadas somente na adequagdo ao papel e ndo a promogao de uma vida
digna aos cidadaos.

Apesar da inclusao do direito real de laje ser enaltecida por facilitar procedimentos
de regularizacao, a possibilidade de alienacdo de terras publicas e concentracao fundidria

é uma preocupacdo. A Lei n°13.465/2017%3 inaugura uma nova ordem normativa urbanistica

8 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://[www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
81 Lei n° 1.977, de 7 de juho de 2009. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
82 SQUZA, Clara Cirqueira de; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A Regularizacdo Fundiaria Urbana na Lei n°
13.465/2017: Andlise da Adequacdo de Seus Instrumentos A Politica Urbana Constitucional. Rev. de Direito
Urbanistico, Cidade e Alteridade. Goiania, v. 5, n. 1, 2019, p. 98
8 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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que se afasta da constitucional, priorizando a titulagao em detrimento da integracao social

no espaco urbano.

Destaca AMADEI®* que, no contexto da regularizacdo fundidria rural, a Lei
13.465/2017, ndo enfrenta desafios constitucionais significativos. Isso ocorre porque as
alteracOes foram realizadas em leis federais ja existentes, como a Lei 8.629/93 e a Lei
11.952/2009, que tratam da reforma agraria e do Programa Terra Legal, respectivamente.
Além disso, a competéncia legislativa privativa da Unido sobre direito agrario e questdes

relacionadas a Unido, conforme previsto na Constituicao Federal, ampara essas mudancas.

No entanto, no ambito da regulariza¢do fundidria urbana (Reurb), as inovag¢des da
Lei 13.465/2017%5 apresentam possiveis conflitos com normas constitucionais. Isso ocorre
devido a abordagem abrangente e sistematizada da matéria em um unico diploma legal,
envolvendo principios gerais, diretrizes, instrumentos juridicos diversos e procedimentos
uniformizados. Além disso, a legislacdo concorrente sobre direito urbanistico e a
autonomia municipal podem gerar tensionamentos. Pontualmente, a nova lei pode
confrontar normas constitucionais relacionadas aos limites da propriedade urbana, tanto
em regime privado quanto publico, bem como a garantia constitucional da liberdade

associativa.

Discorre o autor:

“(...) no ambito da regularizacdo fundidria urbana (Reurb), as inovagdes da Lei
13.465/2017 apresentam potenciais de conflitos com as normas constitucionais em
maior densidade, (i) quer em razdo da opgdo do legislador em disciplinar essa
matéria em modo amplo, organico e sistematizado num diploma legal de
centralizacdo ou de catdlise da matéria, com boa dose de regras principiolégicas,
indicativas de diretrizes gerais, de instrumentos ou institutos juridicos diversos de
regulariza¢do e de uniformizac¢do procedimental; (ii) quer em virtude do quadro
concorrente de legislacdo sobre direito urbanistico (art. 24, I, da CF), observada a
feicdo normativa nacional e de mera diretriz da Unido nesse ponto (art. 21, XX, c.c.
o art. 182, caput, ambos da CF), a exigir respeito a autonomia municipal (art. 30, |
e VI, da CF); (iii) quer em decorréncia do confronto com as normas
constitucionais que desafiam, pontualmente, a exegese de um ou outro
instrumento, instituto ou norma juridica da nova lei, tal como no foco dos limites
constitucionais da propriedade urbana em geral (art. 182, § 2°, da CF), em regime
privado (art. 5°, caput, XXII, XXIIl e XXIV, e art. 170, Il e 1, ambos da CF) ou publico

84 Amadei, Vicente de Abreu. Algumas Dificuldades Constitucionais da Lei 13.465/2017, in Pedroso, Alberto
Gentil de Almeida (Coord). Regularizacdo Fundidria — Lei 13.465/2017. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018, p.
194

8 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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(v.g., art. 183, § 3°, da CF), ou, entdo, da garantia constitucional da liberdade
associativa (art. 5°, caput, XVIl e XX, da CF).”

Apesar das deficiéncias da lei em relacao aos valores constitucionais, argumenta-se
que seus instrumentos ndao devem ser descartados, pois podem atender a algumas

demandas sociais.

A apropriacdo dos conceitos da Lei n°®13.465/20178¢ é necessdria, vinculando-os aos
valores da Politica Urbana constitucional para promover a justica social no acesso a cidade.
N3o obstante, a atual lei de regularizacdo fiducidria, ampliou consideravelmente a sua
incidéncia, tornando as flexibiliza¢bes, que antes eram exce¢bes, em regra. O atual diploma
legal nao estabeleceu limites para a utilizacdo dos instrumentos e da politica de
regularizacao fundiaria por grupos de maior capacidade financeira, deixando claro o ideal
politico da lei, que é regularizar, reintegrar a cidade os nucleos urbanos e rurais

clandestinos e irregulares.

3.2. Da atuagdo preventiva e dos Procedimentos investigatodrios

Quando a propriedade é utilizada de modo a violar as normas e garantias
ambientais, sociais, de politicas urbanas, etc..., cabe ao poder publico e demais instituices

intervirem preventivamente para a sua evitacao.

O poder publico deve adotar medidas preventivas para evitar a proliferacao de
ocupacdes irregulares, tais como o planejamento urbano adequado e fiscalizacao
preventiva, estas medidas sdao essenciais para evitar que novas ocupacgdes irregulares

surjam e se consolidem, causando problemas sociais, econdmicos e ambientais.

A fiscalizacdo da ordenacdao do espaco é de competéncia primeira do ente
municipal. Conforme art. 30, inciso VIII, da CRFB/88, compete aos Municipios promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,

do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

8 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou, neste sentido, nos autos da Ac¢ao

Direta de Inconstitucionalidade n° 6602- SP:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO URBANISTICO.
PLANEJAMENTO E USO DO SOLO URBANO. §§ 1° A 4° DO INC. VIl DO ART. 180 DA
CONSTITUIGAO DO ESTADO DE SAO PAULO. RESTRICOES AOS MUNICIPIOS PARA
A DESAFETAQAO DE AREAS DEFINIDAS EM PROJETOS DE LOTEAMENTO COMO
AREAS VERDES OU INSTITUCIONAIS. OFENSA DIRETA A CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE ENTRE UNIAO,
ESTADOS E DISTRITO FEDERAL PARA DISPOR SOBRE DIREITO URBANISTICO.
COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS MUNICIPIOS PARA TRATAR DE MATERIA DE
INTERESSE LOCAL. OFENSA AOS INCS. | E lll DO ART. 30 E ART. 182, DA
CONSTITUI(;AO DA  REPUBLICA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL
RECONHECIDA. 1. E direta a contrariedade a reparti¢do de competéncia legislativa
tracada pela Constitui¢do da Republica, ainda que essa andlise se ponha em pauta
o cotejo das normas infraconstitucionais. Precedentes. 2. Os Municipios tém
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local compreendendo o
ordenamento territorial, o planejamento urbano e a fiscaliza¢do de areas de uso
e ocupacio do solo. Precedentes. 3. E formalmente inconstitucional norma
estadual pela qual se disp&e sobre direito urbanistico em contrariedade ao que se
determina nas normas gerais estabelecidas pela Unido e em ofensa a competéncia
dos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, sobre os quais
incluidos politica de desenvolvimento urbano, planejamento, controle e uso do
solo. Precedentes. 4. E inconstitucional norma de Constituicdo estadual pele, a
pretexto de organizar e delimitar competéncia de seus respectivos Municipios,
ofendido o principio da autonomia municipal, consoante o art. 18, o art. 29 e o art.
30 da Constituicdo da Republica. Precedentes. 5. Acdo direta de
inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente para declarar
inconstitucionais os §§ 1° a 4° do inc. VIl do art. 180 da Constitui¢ao do Estado de
S&o Paulo (Orgdo julgador: Tribunal Pleno. Relator(a): Min. CARMEN LUCIA.
Julgamento: 14/06/2021. Publicagdo: 24/06/2021) g.n.

O Municipio deve ter pessoal qualificado, em ndmero suficiente, para exercer seu
mister. E importante salientar que os custos danosos das infringéncias as normas
urbanisticas e ambientais no Municipio é muito maior se comparado aos custos de

contratacdo e treinamento fiscalizatdrio.

Porém, por ter também reflexos em vdrios ramos, a irregularidade fundiaria deve
ser combatida também por outros atores, tais como os Oficiais de Registro Imobilidrio, o

Ministério Publico, Policia Ambiental, Incra, dentre outros.

O poder publico, através de seus drgdos de fiscalizacdo, pode/deve de antemao
identificar o parcelamento do solo ou do nucleo urbano/rural informal, realizando um

levantamento da situagao fatica respectiva.
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Um grande parceiro na atuacao preventiva dos Municipios diante da proliferacdao de

parcelamentos irregulares e clandestinos € o registrador de imdveis.

O Conselho Nacional de Justica editou o Provimento N° 158 de 05/12/2023%, no qual
estabelece, no ambito do Poder Judicidrio, o Programa Permanente de Regularizagao
Fundidria Plena de Nucleos Urbanos Informais e Favelas - “Solo Seguro - Favela” - e da
outras providéncias, atribuiu tanto aos Oficiais de Registro Imobilidrio como as
Corregedorias dos Estados o monitoramento e fiscalizacdo nas questdes relacionadas a
regularizacao fundidria na metodologia estabelecida pela lei e ao combate a grilagem e
corrup¢ao na cessao dos direitos de posse, com elei¢do de indicadores habeis a medic¢ao

de eficiéncia e eficacia:

Assim dispde o art 3°, caput e inciso V, do citado Provimento:

As Corregedorias-Gerais das Justicas dos Estados e Distrito Federal, no ambito de
suas competéncias, e sem prejuizo da aplicagdo das normas legais e
administrativas vigentes, implementarao o Programa Permanente de
Regularizagdo Fundidria Plena de Nucleos Urbanos Informais e Favelas, com
observancia das diretrizes e dos eixos estruturantes tracados no art. 2° deste
Provimento e dos elementos a seguir:

V- monitoramento e fiscalizagdo permanente dos cartdrios de registro de imdveis
nas questdes relacionadas a regularizagao fundiaria na metodologia estabelecida
pela lei e ao combate a grilagem e corrupc¢ao na cessao dos direitos de posse, com
eleicao de indicadores habeis a medicao de eficiéncia e eficacia;

As ocupacdes geralmente sdo acompanhas de venda de partes ideais de glebas
urbanas ou rurais efetuadas por loteadores clandestinos. A identificacdo feita pelo
registrador de imdveis, numa andlise objetiva e criteriosa, sobre a alienacao de parte ideal
ser uma venda, a luz do cddigo civil, em condominio voluntdrio, ou um parcelamento
irregular, pode servir de apoio ao Ministério Publico e ao Municipio para iniciarem uma

fiscalizagao.

Identificada uma situacdo de suspeita de parcelamento irregular do solo, o
registrador comunica ao Municipio e ao Ministério Publico, para que esses possam in loco
verificar se a venda da parte ideal é feita com delimitacdao de marcos, muros, etc... como se

parcelamento regular fosse. Caso isso ocorra, o Municipio deve instaurar procedimento

8 Conselho Nacional de Justica. Provimento N° 158 de 05/12/2023. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5380. Acesso em 13 dez. 2023.
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administrativo, garantido ao possuidor ou proprietdrio direito de defesa, para apurar e
impedir o parcelamento, cabendo ao Ministério Publico a apuracdo de eventual crime,

previsto na lei 6.766/7988.

Geralmente, a noticia de implantacdo de loteamentos clandestinos e irregulares
chega ao conhecimento, seja Ministério Publico, seja do Municipio, somente apds o inicio
da sua execucao. Porém, sempre que possivel, é imperiosa uma atuag¢dao preventiva
visando a paralisa¢do das obras e, consequentemente, a ampliagdo dos eventuais danos

urbanisticos e ambientais, além dos prejuizos auferidos pelos adquirentes de lotes.

Relatado o inicio de uma ocupacdo irregular, no solo urbano ou rural, os érgaos
publicos com poder de policia (Prefeitura e 6rgaos ambientais) deverdo serimediatamente
instados a elaborarem relatério de vistoria do local e aplicarem todas as medidas
administrativas postas a sua disposicdo em face do loteador (multa, interdicdo, embargo

de obra, etc.).

No ambito do Ministério Publico, os procedimentos investigatdrios instaurados
servem também para que, no curso das apuragdes, os 6rgaos publicos com competéncias
e atribui¢bes para resolver administrativamente o problema sejam acionados. A esse
respeito o Conselho Superior do Ministério Publico editou o enunciado contido na Simula

36 com o seguinte teor®o:

“Sempre que constatar a lesdo, ou a ameaca a interesses difusos ou coletivos, o
Orgdo do Ministério Publico poderd apurar se houve a devida atua¢do do drgdo
da Administracdo Publica competente para a fiscalizacdo e implementacdo das
leis de policia administrativa incidentes. Em casos de pouca repercussao ou
gravidade, o arquivamento do inquérito civil poderd ter como fundamento a
suficiéncia das medidas administrativas para cessacdo dos danos ou eliminacao da
ameaca, comprovadas nos autos ou objeto de Termo de Ajustamento de Conduta.
No caso de omiss&o injustificada por parte da Administra¢do Publica, o Orgdo do
Ministério Publico poderd tomar as medidas cabiveis para apurar eventuais ato de
improbidade administrativa, falta funcional e/ou crime contra a administra¢do
publica, buscando a responsabilizacdo dos agentes omissos. Da mesma forma,
verificara a necessidade de ajuizar a¢do civil publica contra a Administragao
Publica para compeli-la a aplicar a lei de policia pertinente.”

8 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
89 SANTOS, Marcos Vinicius Monteiro dos; SILVA, Denise Cristina da. Manual de Parcelamento do Solo e

Regulariza¢ao Fundidria, Sao Paulo, 2022, p. 57
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Adicionalmente, o préprio individuo responsdvel pela violacado da ordem
urbanistica, ao ser notificado sobre o inicio da investigacao, geralmente toma as medidas

necessarias para interromper os danos.

Em geral, as atividades mais comuns nos procedimentos investigativos conduzidos
pelo Ministério Publico incluem solicitacbes de informagbes e documentos, inspecdes,
depoimentos de partes envolvidas e testemunhas, elaboracdo de relatdrios técnicos,
realizacdo de reunides com autoridades publicas, partes interessadas e drgaos técnicos,

além da emissao de recomendacdes.

Sugere-se ainda requerer ao juizo competente o bloqueio da matricula imobilidria,

a fim de se evitar futuras vendas fracionadas.

Dar publicidade aimplantacdo de um loteamento clandestino ou irregular configura

medida importante na tentativa de se evitar a continuidade de vendas de lotes no local.

Recomenda-se exigir do poder publico a colocacao de placas e avisos na entrada do
local indicando tratar-se de um parcelamento ilegal. Publicizar essa situa¢ao impede que
pessoas, normalmente com baixo poder aquisitivo e que depositariam a economia de uma

vida na compra de um lote, sejam vitimas de loteadores inescrupulosos.

3.3. Do processo de Regulariza¢ao Fundiaria de Iméveis.

Aregularizacdo de ocupagdes e parcelamentos irregulares do solo urbano e/ou rural
abrange uma série de medidas de ordem social, urbanistica e juridica, que devem ser

observadas pelo Poder Publico.

Com a constitucionalizacao do Direito urbanistico, o gestor publico deve ficar
atento a dois principios informadores do Direito urbanistico, o principio da funcdo social da

cidade e o principio da funcao social da propriedade urbana.

Conforme bem destaca Ronaldo Vieira®°, o principio da funcdo social da cidade

pretende atender as necessidades da sociedade por meio de acdes estabelecidas no plano

9° FRANCISCO, Ronaldo Vieira; GOLDFINGER, Fabio lanni. DIREITO URBANISTICO. Editora Juspodivm. 2020,
5% Edicao, p. 19
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diretor, regulando utilizacao de areas publicas, questdes de moradia e sanitarias, de meio
ambiente artificial sadio. A funcao social da cidade € considerada um Direito difuso. J4 a
funcdo social da propriedade urbana importa na vinculacdo da propriedade urbana com as
diretrizes da politica urbana, possuindo o plano diretor como ponto de partida para
desenvolver as politicas dos municipios, estabelecendo parametros em que a propriedade

urbana ird cumprir sua func¢ao social.

O Estatuto da cidade?’, em seu art. 2°, estabelece que a politica urbana tem como
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade

urbana. Isso se da por meio de diversas diretrizes gerais.

Primeiramente, busca-se garantir o direito a cidades sustentdveis, compreendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e

futuras geracGes.

O Estatuto destaca necessidade de proporcionar uma gestao democratica,
envolvendo a participacdo da populacdo e de associa¢bes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulacao, execu¢do e acompanhamento de planos,

programas e projetos de desenvolvimento urbano.

A cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacao é outro ponto fundamental, sempre visando ao

interesse social.

O planejamento do desenvolvimento das cidades também é destacado, incluindo a
distribuicao espacial da populacdo e das atividades econdmicas, a fim de prevenir e corrigir

as distor¢bes do crescimento urbano e seus impactos negativos sobre o meio ambiente.

Além disso, a oferta de equipamentos urbanos e comunitdrios, transporte e servicos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacao e as caracteristicas locais

€ uma prioridade.

1 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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A ordenagao e controle do uso do solo visam evitar vdrias situa¢bes indesejaveis,
como a utiliza¢do inadequada dos imdveis urbanos, a especula¢ao imobilidria, a poluicdo e

a degradacao ambiental, entre outras.

A integracao e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, a adogao
de padrbes de producdo e consumo compativeis com a sustentabilidade, e a justa
distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbaniza¢dao também sao

objetivos essenciais.

O Estatuto destaca, ainda, a preocupac¢ao com a adequac¢do dos instrumentos de
politica econdmica, tributaria e financeira aos objetivos do desenvolvimento urbano, bem
como a recuperac¢ao dos investimentos publicos que resultaram na valorizacao de imdveis

urbanos.

A protecao, preservacao e recuperagao do meio ambiente natural e construido,
bem como do patriménio cultural e histdrico, sao considera¢bes importantes, assim como
a participacao do Poder Publico e da populacdo interessada em processos que afetem o

meio ambiente ou o conforto da populagao.

Por fim, destaca a importancia da regularizacdo fundidria, da simplificacdo da
legislacao de parcelamento e uso do solo, e da garantia de condic6es adequadas nas

edifica¢Oes urbanas.

Segundo podemos extrair do préprio texto legal, espera-se do administrador
publico e das instituicdes correlatas, muito mais que uma posicao passiva na formacao e
na regularizacao do espaco urbano, ao revés, deve-se ter em mente uma politica urbana de
inclusdo social, participacdo democratica, cooperacdo, ordenacao, integracao,
regularizacao fundidria, simplificacao da legislacdo de parcelamentos do solo, dentre

outros.

Veja que grande parte dos problemas enfrentados pelos municipios sul mineiros
passam necessariamente pela inobservancia da politica urbana orientada no Estatuto da

Cidade.

O proprio Estatuto destaca a necessidade de planos nacionais, estaduais, regionais

e municipais, dando destaque a participacdo do municipio no tocante ao: a) plano diretor;
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b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; ¢) zoneamento ambiental; d)
plano plurianual; e) diretrizes orcamentdrias e orcamento anual; f) gestdo orcamentdria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; e h) planos de desenvolvimento

econOmico e social.

Ao estabelecer uma comparacdo entre o Estatuto da Cidade e o instituto da

regularizacao fundiaria, Sundfeld%* chega a seguinte conclusao:

[...] A exigéncia de um ordenamento que conduza a regulariza¢do fundidria e
urbanistica das ocupacdes populares existentes introduz um condicionamento
novo e transformador em nosso direito urbanistico. Até entao aincompatibilidade
entre as ocupagbes populares e a ordem urbanistica ideal tinha como
consequéncia a ilegalidade daquelas (sendo a superacdo desse estado um dever
dos responsdveis pela irregularidade - isto é, dos prdprios ocupantes). Com o
Estatuto a equagdo se inverte: a legislacdo deve servir ndo para impor um ideal
idilico de urbanismo, mas para construir um urbanismo a partir dos dados da vida
real. Desse modo, o descompasso entre a situacdo efetiva das ocupagbes
populares e a regulagdo urbanistica tera como consequéncia a ilegalidade desta
ultima, e ndo o contrario.[...]

O Estatuto da Cidade agiu para evitar que, ao qualificar certas situacbes como
ilegais, o Poder Publico as ignorasse. Com a legalizacao dos estados de fato, surge um novo
tipo de obrigacdo para o Estado: a de realizar a¢des positivas para melhorar a qualidade

urbanistica das situa¢des ja existentes.

Neste contexto, um plano diretor adequado e atualizado é o ponto de partida para
organizar/reorganizar o espaco urbano local, trazendo grande beneficios a popula¢ao
local, permitindo que o poder publico se utilize dos instrumentos tributdrios e financeiros,

juridicos e politicos previstos no Estatuto da Cidade® (art. 41, 111, CRFB/88).

Camara%* caracteriza o Plano Diretor como:

[...] o mais importante instrumento de planificacdo urbana previsto no Direito
Brasileiro, sendo obrigatdrio para alguns Municipios e facultativo para outros;
deve ser aprovado por lei e tem, entre outras prerrogativas, a condi¢dao de definir
qual a funcdo social a ser atingida pela propriedade urbana e de viabilizar aadocao
dos demais instrumentos de implementacdo da politica urbana (parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo, desapropriacdo com

92 SUNDFELD, C. A.O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes (art. 2°). In: DALLARI, A. A.; FERRAZ, S. (Orgs.).
Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/01). 3. ed.Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 59
% BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
94 CAMARA, J. A. C. Plano Diretor (arts. 39 a 42). In: DALLARI, A. A.; FERRAZ, S. (Orgs.). Estatuto da Cidade
(Comentarios a Lei Federal 10.257/09). 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 324.
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pagamento de titulos, direito de preempc¢do, outorga onerosa do direito de
construir, operagdes urbanas consorciadas e transferéncia do direito de
construir).

E fundamental que o Municipio, tenha um plano diretor adequado e atualizado, que
vislumbre a realidade local, sem perder de vista o planejamento e a inclusdo dessas

ocupacdes.

Para viabilizar o direito a moradia, o Plano Diretor deve seguir as diretrizes minimas
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade. Com base nessas diretrizes, o Plano Diretor deve
descrever as condi¢des para uma utilizagao racional do solo urbano, alinhando politicas
setoriais que abordem o déficit habitacional resultante da falta de unidades e da presenga
de assentamentos irregulares. No caso destes ultimos, € crucial que o Plano Diretor
estabeleca maneiras de promover uma regularizacdo fundidria completa e sustentavel,
abrangendo aspectos econémicos, sociais, urbanisticos e juridicos, além de definir a forma
de gestdo para tal intervencdo, que ocorrerda ao designar as dreas como ZEIS (zonas

especiais de interesse social), conforme estipulado no art. 4°, V, f, do Estatuto da Cidade.

O zoneamento do Municipio deve ser feito de forma a abranger o Municipio como
um todo, definindo com clareza as dreas urbanas, de expansdo urbana, tanto na sede,

como nos distritos, bem como a zona rural do Municipio.

Vale ainda ressaltar que o Zoneamento desempenha um papel crucial na
regularizacao de chacreamentos, notadamente nos casos que ndo estao abrangidos pela
Lei da Regularizacdo Fundidria Urbana (REURB). O Zoneamento, como instrumento de
ordenamento territorial, oferece diretrizes especificas para o uso e ocupac¢ao do solo em
determinadas areas, proporcionando uma base legal e técnica para a regularizagao

fundiaria.

O Artigo 96 do Decreto n° 59.428/19669, o qual regulamentou normas referentes a
Lei n° 4.504/64 (Estatuto da Terra), aborda de maneira especifica o desmembramento de
propriedades rurais: “Os projetos de loteamentos rurais, com vistas a urbanizacao,

industrializacdo e formacdo de sitios de recreio, para serem aprovados, deverdao ser

% BRASIL. Republica Federativa. Decreto n° 59.428, de 27 de outubro de 1966. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto/antigos/d59428.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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executados em drea que: | - Por suas caracteristicas e pelo desenvolvimento da sede
municipal ja seja considerada urbana ou esteja incluida em planos de urbanizacao; Il - Seja
oficialmente declarada zona de turismo ou caracterizada como de estancia hidromineral
ou balnedria; Ill - Comprovadamente tenha perdido suas caracteristicas produtivas,

tornando antiecon6mico o seu aproveitamento.”

Conforme a Nota Técnica INCRA/DF/DFC n°® 02/2016, relacionada aos parcelamentos
para fins urbanos, ressaltam-se as conclusdes a seguir: “(a) Somente é admitido o
parcelamento, para fins urbanos, de imdvel localizado em zona urbana, zona de expansao
urbana, zona de urbanizacdo especifica ou zona especial de interesse social, definidas pela
legislagado municipal, no contexto de adequado ordenamento territorial e eficiente
execucdo da politica urbana; (b) E vedado o parcelamento, para fins urbanos, de imével
localizado fora das zonas referidas no item anterior, incluidos na vedacdo os
empreendimentos destinados a formagao de nucleos urbanos, sitios de recreio ou a
industrializacdo, com base no item 3 da revogada Instrucdo 17- B/80; (c) A competéncia
para a avaliacdo da regularidade dos parcelamentos urbanos, aprovacao dos respectivos
projetos, acompanhamento e fiscaliza¢dao da execugao é do poder publico municipal e dos
dérgaos ambientais pertinentes, nos termos da legislacdao urbanistica e ambiental

aplicavel.”

O zoneamento, para além de delinear interesses econdmicos e politicos na
determinagdo de dreas e suas condi¢bes de uso, também estabelece areas destinadas a
atender necessidades sociais. A criacao das ZEIS tem o propdsito de legitimar essa
abordagem legal para suprir demandas habitacionais, regulamentando a ocupac¢ao do solo

urbano por meio de normas especificas, e por vezes, excepcionais.

Di Sarno (2010, p. 82) oferece a seguinte definicdo desse instituto, contribuindo para

a compreensdo de sua eficacia:

As zonas especiais de interesse social sdo aquelas onde as circunstancias de fato
autorizam ou determinam um tratamento diferenciado, mas simples, menos
elitista, dos indices urbanisticos, de maneira a assegurar o direito a moradia,
inserido no art. 6° da Constitui¢do Federal pela Emenda Constitucional 26, de
14.2.2000. N3o se trata de criar privilégios para os economicamente fracos, nem
de lhes conferir menos garantias de salubridade e seguranga, mas, sim, de aplicar
o direito com razoabilidade, promovendo um contemperamento entre os
diversos objetivos e valores constitucionalmente consagrados.

70



Ainda, a melhor definicdo, pelo Municipio, das drea urbanas e de expansao urbana,
tal qual a realidade imposta, permitirdao que os prdprios interessados possam regularizar
seus imoveis, integrantes de parcelamentos irregulares de glebas rurais, para urbanos,
permitindo a escrituracdo, registro, financiamento, refinanciamento, além da prdpria
regularizacdo juridica da gleba através de institutos juridicos ja previstos na legislacao,
como loteamento, desmembramento, estremacdo, divisdao amigavel, instituicdo de

condominio, dentre outros.

Em contrapartida, por estarem legalmente inseridos em perimetro urbano, havera
um aumento rapido na captacdo de recursos ao municipio, através de IPTU, ITBI e ISS

incidentes sobre operac¢des envolvendo esses imdveis.

Além disso, permite a captacdo de recursos aos municipios para a regularizacao
dessas dreas, conforme previsto no Manual de Instru¢des, Programa Moradia Digna, PPA
2020-2023, da Secretaria Nacional de Habitacdo, do Ministério do Desenvolvimento
Regional?®, bem como em programas e ac¢Ges federais vigentes de regulariza¢do fundiaria
urbana, notadamente o Programa Papel Passado e o Programa de Regulariza¢cao Fundidria

e Melhoria Habitacional, regulamentado pela IN n° 2, de 21 de janeiro de 202197.

Quanto a identificacao, as noticias do fato comumente narram a existéncia de
parcelamento do solo ou de nucleo urbano informal especificos, cabendo as instituicoes
competentes a apuracao e verificacao in loco da suspeita. A possibilidade de existéncia de
um grande ndmero de outros assentamentos da mesma natureza no territdrio da cidade é

bastante grande.

Nesse cendrio, medida recomendavel é a instauracao de um procedimento
investigatdrio de amplo alcance (inquérito civil, procedimento fiscalizatério ou PAA) para
levantamento da realidade local, impactos sociais e ambientais, bem como identificar quais

politicas publicas estao sendo implementadas visando resolver esse macroproblema.

9 Manual de Instru¢des, Programa Moradia Digna, PPA 2020-2023, da Secretaria Nacional de Habita¢do do
Ministério do Desenvolvimento Regional. 2020. Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/Manual_A%C3%A7%C3%A30_8866 - Regulariza%C3%A7%C3%A 30
Fundi%C3%Atria_- 2020.pdf. Acesso em 04 dez 2023.
9 INSTRUCAO NORMATIVA N° 2, DE 21 DE JANEIRO DE 2021. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-2-de-21-de-janeiro-de-2021-300085716.  Acesso
em 04 dez 2023.
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Nem sempre investigacdes pontuais e fracionadas sdao o melhor caminho a ser

trilhado, seja pelo Ministério Publico, seja pela fiscalizacdo do Municipio.

O desconhecimento da realidade costuma levar a um erro estratégico de atuacao,
pois 0s casos que nos chegam ao conhecimento nem sempre sao os mais graves e que
demandam medidas mais urgentes e investimentos pelo poder publico. Nesse contexto, a
atuacdo deve, sempre que possivel, se dar de forma proativa para resolver efetivamente
os grandes problemas da Comarca, em especial, os que se referem ao uso e ocupagao do

espago territorial urbano.

Quanto ao levantamento da situacao fatica, o desenvolvimento de processos de
regularizacao fundidria de nucleos urbanos informais e de parcelamentos do solo
demandam a caracterizacao dos aspectos fisicos, urbanisticos, dominiais e sociais desses

assentamentos.

A pesquisa fundidria para verificacao da titularidade do dominio, o conhecimento da
legislacdo incidente sobre o territdrio investigado (lei organica do municipio, Plano Diretor,
lei de zoneamento, lei de uso e ocupac¢ado do solo, restricdes ambientais etc.) e verificacdo

das caracteristicas e estagio do assentamento.

No registro de imdveis competente da circunscricao territorial da area, devem ser
levantadas certiddes de inteiro teor das matriculas dos imdveis, possibilitando-se, assim,
conhecer a titularidade da darea, sua cadeia dominial, os limites fisicos (drea total e

perimetro).

Nos cadastros municipais € possivel verificar em nome de quem estd lancado o IPTU.
Nos casos envolvendo ntcleos urbanos informais passiveis de REURB, a pesquisa social
também ¢é necessdria. Ela tem o objetivo de levantar as principais caracteristicas da
comunidade que ali vive e verificar o interesse social na regularizacdo fundidria. Essa
pesquisa envolve informacdes relacionadas a populacao total, nivel de renda, histdrico da

ocupacao e formas de organizacdo comunitaria.

Ainda outro ponto de suma importancia é a perfeita compreensdo das diferentes
espécies de irregularidades. Saber diagnosticar qual é a espécie de irregularidade presente

em cada caso é fundamental para encontrar a solucao desejada.
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Podemos identificar 3 (trés) grandes espécies de irregularidades®, como a
compreensao de loteamentos irregulares e clandestinos; as invasdes/ocupagdes

consolidadas; conjuntos habitacionais.

* Loteamentos irregulares e clandestinos: Para a implantacao de um loteamento, é
preciso que o empreendedor siga as regras previstas na Lei n° 6.766/79%° (federal), bem

como as determinagbes estaduais e municipais sobre o assunto.

Em linhas gerais, o projeto de loteamento deve ser aprovado pelo Municipio,
registrado no Registro de Imdveis e implantado integralmente, de acordo com o projeto

aprovado.

Caso o empreendimento n3o seja executado de acordo com o projeto ou o
loteamento nao seja registrado, estamos diante de um loteamento irregular. Ja quando os
lotes sao vendidos sem a aprovacdao do Municipio, tem-se um loteamento clandestino.
Ambas as hipdteses, configuram a necessidade de regularizacdo. Esta deve ser exigida,

inicialmente, do préprio responsavel pelo loteamento e, na impossibilidade, do Municipio.

A grande diversidade de situacdes que envolvem a implantacdo de loteamentos e
desmembramentos do solo demandarg, por certo, diligéncias especificas de acordo com o

caso concreto.

De acordo com o Manual de Parcelamento do Solo e Regularizagao Fundidria do

Ministério Publico de S3o Paulo™°, devem ser realizadas diligéncias iniciais basicas.

Primeiramente, € feita a identificacdo e caracterizacao da drea, especialmente para
determinar se esta localizada em uma zona urbana ou de expansao urbana. Em seguida, é
conduzido um levantamento fundidrio para verificar a titularidade do dominio junto ao

Cartdrio de Registro de Imdveis (CRI) da regido. Além disso, sdo reunidos os contratos de

98 DEMARI, Lisandra. REGULARIZACAO FUNDIARIA, COMO IMPLEMENTAR. Centro de Apoio Operacional da
Ordem Urbanistica e Questdes Fundiarias. MINISTERIO PUBLICO DO RIO GRANDE DO SUL. 2011, p. 22

% BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

1°© DEMARI, Lisandra. REGULARIZACAO FUNDIARIA, COMO IMPLEMENTAR. Centro de Apoio Operacional da
Ordem Urbanistica e Quest6es Fundiarias. MINISTERIO PUBLICO DO RIO GRANDE DO SUL. 2011, p. 55-68
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compromisso de compra e venda, pois nem sempre o proprietario da drea é o loteador,

sendo esses contratos indicativos do compromitente vendedor.

Outra diligéncia importante consiste na oitiva dos adquirentes de lotes, a qual pode
oferecer insights relevantes sobre os métodos utilizados pelo parcelador clandestino na
venda de unidades. E destacado que n3o é necessario ouvir a todos, mas apenas dois ou
trés depoimentos para compreender melhor os procedimentos adotados. Em muitos
casos, o parcelador é o proprietdrio da gleba, embora seu nome possa nao ser conhecido
pelos adquirentes, ja que ele frequentemente utiliza terceiros contratados para conduzir o
empreendimento e vender os lotes. Essas informagdes podem ser obtidas através de varias
abordagens, como a oitiva do proprietdrio da gleba, do promitente vendedor indicado nos

contratos, ou dos préprios adquirentes.

Adicionalmente, é importante notificar o loteador sobre a instauracdo do
procedimento investigatdrio, solicitando cdpias de todos os documentos que comprovem
a aprovagao ou regularizacdo do loteamento realizado em sua propriedade. Essa
notificagdo muitas vezes € relevante para esclarecer circunstancias ndao documentadas da
implantacdao do parcelamento e venda de lotes. Também pode ser efetuado um
procedimento de notificacdo conforme o artigo 38 da Lei n° 6.766/79, indicando a intencao
do Ministério Publico de interromper a atividade ilegal e regularizar o loteamento,

afetando diretamente a fonte de renda do loteador.

Outras diligéncias incluem a verificacdo da aprovacao administrativa junto ao
Municipio, a identificacdo da infraestrutura existente no local, a destina¢do de percentual
da gleba loteada para areas verdes e de uso institucional, a identificacdo de restricdes
ambientais e de risco, bem como o estabelecimento de um cronograma fisico de obras.
Medidas administrativas de policia adotadas pelo poder publico municipal também sao
consideradas, visando interditar o loteamento, embargar e demolir obras, multar o

responsavel, entre outras acdes.

Em casos de regularizacdo ex officio, a Prefeitura deve realizar os levantamentos
necessarios para compatibilizar o projeto com a situacdo existente e com a legislacao
incidente na drea. Para os loteamentos implantados antes da Lei n° 6.766/79, é

estabelecido um procedimento simplificado pela Lei n° 13.465/17, que dispensa a aprovacao
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pelo Municipio, permitindo que os interessados solicitem diretamente a regularizacao no

CRI.

Por fim, tanto os projetos aprovados de loteamentos quanto os de
desmembramentos de lotes urbanos devem ser registrados no Cartdrio de Registro de
Imdveis, com a matricula da drea anexada ao inquérito civil, se houver, caso seja iniciativa
do Ministério Publico. A planta do loteamento ou desmembramento aprovados fica
arquivada no CRI, podendo ser requisitada a "averbacdo publicitaria do inquérito civil",
anotando na matricula do imdvel a existéncia do IC e da implanta¢dao do loteamento

clandestino.

* Invasdes/ocupacdes consolidadas: sdo os assentamentos de populacdo de baixa
renda inseridos em parcelamentos informais ou irregulares, localizados em dreas urbanas
publicas ou privadas, utilizadas predominantemente para fins de moradia. A Lein®13.465/17
(art. 11, III) conceitua nicleo urbano informal consolidado como aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupacado, a natureza das edificacOes, a localiza¢dao das vias de
circulacao e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem
avaliadas pelo Municipio.

Um dos objetivos mais importantes da regularizacao fundiaria é a integracdo do
ntcleo urbano informal a cidade legal. Como, em regra, esses assentamentos ndo seguem
os padrdes legais, a funcao da regulariza¢ao fundidria é adaptar, na medida do possivel, a
situacao existente aos padrdes urbanisticos e ambientais minimo.

O poder publico devera ser instado a comprovar a instauracao de procedimentos
administrativos — PA’s, a pedido dos colegitimados ou de oficio, para cada nucleo informal
identificado.

Nessa oportunidade, o Ministério Publico, conquanto colegitimado para requerer a
regularizacdao de nucleos urbanos informais, podera solicitar cépia daqueles PA’s para
verificacao da regularidade formal e cumprimento de cada uma das fases do processo de
regularizacao fundidria.

As etapas do processo de regularizacdo fundidria, como ja detalhado
anteriormente, ndo devem ser negligenciadas pelo poder publico, que é responsavel por

assegurar o cumprimento de cada uma delas. Isso inclui iniciar o processo administrativo
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dentro do prazo estabelecido apds a apresentacao do projeto por um colegitimado, sem
que a falta de uma lei municipal regulamentando a REURB seja um impedimento para sua
instauragdo.

O processo envolve a classificacdo da modalidade de REURB, a realiza¢ao de buscas
para identificar a titularidade do dominio da drea ocupada e a notificacdo dos titulares do
dominio confrontantes e terceiros interessados para impugnacdo, garantindo que cada
impugnacao seja devidamente apreciada.

Além disso, é necessario elaborar um diagndstico social, realizar o levantamento
topografico e elaborar o projeto de regularizacdo fundidria, garantindo sua conformidade
com os requisitos legais e urbanisticos. Isso inclui prever a infraestrutura essencial e
elaborar estudos técnicos de situacao de risco e ambientais, especialmente se o nucleo
estiver situado em dreas protegidas.

ApOs essa fase, devem ser apresentadas propostas de solu¢do e um cronograma
fisico de implantacdo de servicos e obras. A decisao final pela autoridade administrativa
determina a REURB e a expedicdo da certiddo de regularizacdo fundidria (CRF), cujo
registro deve ser solicitado diretamente no cartdrio de registro de imdveis, garantindo a

regularizacdo individual de cada lote, dentro do prazo estabelecido por lei

e Conjuntos habitacionais: sao empreendimentos de casas ou apartamentos

construidos por companhias, secretarias ou departamentos publicos, tais como COHABs,
Demhabs ou por empreendedores particulares. Podem apresentar irregularidades, sejaem
razao de problemas urbanisticos, como a nao aprovacdo dos projetos, a infraestrutura
inadequada, a constru¢ao em desacordo com o projeto, ou de problemas juridicos, como
a nao transferéncia da unidade habitacional ao ocupante, devido ao ndo pagamento ou até

a falta de titulacao do préprio empreendedor.

Conjunto Habitacional é o empreendimento em que o parcelamento do imdvel
urbano, com ou sem abertura de ruas, é feito para alienacao de unidades habitacionais ja
edificadas pelo préprio empreendedor. Podem ser constituidos de condominios

horizontais e verticais.

O processo de regularizacao dos conjuntos habitacionais implantados pelo poder

publico segue, em termos gerais, 0 mesmo procedimento adotado para os nucleos
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habitacionais, com a principal diferenca sendo a necessidade de legalizar as construgdes.
Nesse contexto, é essencial realizar um levantamento e analise da legislacdo aplicavel, bem

como uma pesquisa fundidria para identificar a situacdo legal das areas.

Além disso, é preciso conduzir uma pesquisa social para compreender as condi¢cdes
socioecondémicas dos moradores, 0 que ajuda a determinar se eles se enquadram nos

critérios estabelecidos para o empreendimento habitacional de interesse social.

A elaboragao do projeto de regularizacao do conjunto habitacional é outro passo
fundamental, fornecendo informac¢des detalhadas sobre o parcelamento do solo e as
edificagbes presentes. Aspectos como ocupacgdo irregular das areas condominiais,
infraestrutura existente, sistema vidrio, dreas nao edificiveis e de preservacdo ambiental,
bem como requisitos de seguranga contra incéndio, também devem ser considerados. O

licenciamento pelos drgaos competentes é uma etapa obrigatdria do processo.

As unidades resultantes da regularizacdo serao atribuidas aos ocupantes
reconhecidos, salvo quando o ente publico responsavel pelo programa habitacional
demonstrar obrigac6es pendentes, caso em que as unidades regularizadas serdo atribuidas

a ele.

E importante notar que, para a aprovacéo e registro dos conjuntos habitacionais na
REURB, podem ser dispensadas algumas exigéncias, como a apresentacdo do habite-se e
certiddes negativas de tributos e contribuicdes previdencidrias, especialmente no caso da

modalidade REURB-S.

Cada espécie de parcelamento, e cada causa anterior, ird determinar uma atuagao

fiscalizatdria prévia distinta, com processos, levantamentos e buscas de solu¢des prdprias.

3.4. Apresentacdao de instrumentos legais e politicas publicas relacionadas a
regularizacgao.
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A abordagem da Regulariza¢do Urbana (Reurb) destina-se a integracdo dos nticleos
urbanos informais a estrutura formal da cidade, com énfase na concessdo de titulos de

propriedade, conforme delineado no artigo 9° da Lei n°®13.465/2017'".

Cabe, portanto, ao Poder Publico a responsabilidade pela identificacdo das areas
informais e pela estabilizacdo dos direitos dos ocupantes do solo correspondente,
possibilitando a efetiva inclusao social e a prevencao a formagao de novos nucleos urbanos

marginalizados'>.

Sob este aspecto, € importante destacar as duas modalidades de Reurb previstas

na Lei: (i) de Interesse Social, Reurb S; ou (ii) de Interesse Especifico, Reurb E.

A Reurb S é modalidade de regulariza¢ao fundiaria destinada aos nucleos urbanos
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda (conceito aberto de
economia que merece verificacdo no caso concreto pelo Poder Publico), assim declarados
por ato do Poder Executivo Municipal (por meio de procedimento administrativo — art. 28
e seguintes da Lei da REURB), sendo isentos de custas e emolumentos, os atos registrais
relacionados a esta modalidade de Reurb, e independem da comprovagao do pagamento
de tributos ou penalidades tributdrias, conforme dispée o art. 13, § § 1° e 2° da Lei
13.465/17'%3, inclusive no que diz respeito a conjuntos habitacionais ou condominios de
interesse social construidos pelo poder publico, diretamente ou por meio da administracao

publica indireta, que ja se encontrem implantados em 22 de dezembro de 2016.

Ja a Reurb E é modalidade de regularizac¢do fundidria aplicavel aos nuicleos urbanos
informais ocupados por populacao que ndo se enquadre na definicdo de populacdao de

baixa renda, de acordo com analise da Municipalidade.

E importante destacar que, nos casos de Reurb-E realizada em relacdo a um bem
publico, a aquisicao de direitos reais pelo particular estara sujeita ao pagamento do justo

valor da unidade imobilidria regularizada. Este valor devera ser determinado por meio de

101 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

192 pEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZAQAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, p. 23-27

103 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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um ato a ser emitido pelo Poder Executivo detentor do dominio, sem considerar o valor
das melhorias e benfeitorias feitas pelo ocupante, assim como a valorizacdo resultante da

implementagao dessas melhorias e benfeitorias.

Os Municipios e o Distrito Federal, no contexto da Regulariza¢do Fundiaria Urbana
(Reurb), tém a possibilidade de permitir o uso misto de atividades como meio de fomentar
a integracado social e a criagao de oportunidades de emprego e renda em areas urbanas
informais regularizadas (conforme estabelecido no artigo 13, paragrafo 4°). Esse avanco é
notdvel ao ser comparado com o disposto no artigo 10 do Estatuto da Cidade'™4* (Lei
10.257/01), que foi alterado pela Lei 13.465/17. Anteriormente, o Estatuto da Cidade permitia
a usucapido coletiva apenas para ocupacdes destinadas a moradia, enquanto a nova

legislacdo amplia essa permissao ao incluir o uso misto de atividades.

Embora ndo obrigatdrio, o art. 19 da lei 13.465/17'°> dispGe que o Poder Publico
podera se utilizar de procedimento de demarcacao urbanistica, entendido este como o
procedimento destinado a identificar os imdveis publicos e privados abrangidos pelo
nucleo urbano informal e a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos
na matricula dos imdveis ocupados, culminando com averbag¢do na matricula destes

imdveis da viabilidade da regularizacdo fundidria, a ser promovida a critério do Municipio.

O procedimento de demarcagao urbanistica é instrumento muito util no
levantamento da situacao da drea a ser regularizada e na caracterizacao do nucleo urbano

informal a ser regularizado.

Identificada a espécie de REURB aplicavel, cabera ao Poder Publico definir quais

instrumentos ird utilizar no processo de regularizacao.

Esse processo complexo engloba uma série de instrumentos especificos,
elaborados para atingir os objetivos da Reurb. Entre esses mecanismos, destacam-se™®: (1)
a legitimacdo fundidria e a legitimacdo de posse; (I1) a usucapido; (I1l) a desapropriacdo em

favor dos possuidores; (1V) a arrecadacao de bem vago; (V) o consdrcio imobiliario; (V1) a

104 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
105 . Lei n° 13465 de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
196 SOUZA, Clara Cirqueira de; DIAS, Maria Tereza Fonseca. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade.
Goiania| v. 5| n. 1] 2019, p. 95
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desapropriacdo por interesse social; (VII) o direito de preempcao; (VIII) a transferéncia do
direito de construir; (IX) a requisicdo, em caso de perigo publico iminente; (X) aintervencdo
do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular; (XI) a alienacdo de imdvel pela
administracdo publica diretamente para seu detentor; (XIl) a concessdo de uso especial
para fins de moradia; (XIII) - a concessdo de direito real de uso; (XIV) a doacdo; e, (XV) a

compra e venda.

Legitimacao Fundiaria:

Consoante art. 11, inciso VIl da lei 13465/17'%7, a legitimacdo fundidria é um
mecanismo de reconhecimento da aquisicdo originaria do direito real de propriedade sobre
unidade imobilidria objeto da Reurb. Pedroso™® destaca que a Legitimacdo de Posse
constitui modo origindrio de aquisicdo do direito real de propriedade (exce¢do ao principio
da continuidade) conferido por ato do Poder Publico, exclusivamente no ambito da Reurb,
mediante Certiddo de Regularizacdo Fundidria (CRF), aquele que detiver areas publica ou
privada, unidade imobilidria com destinacdo urbana integrante de ntcleo urbano informal
consolidado (nucleo urbano de impossivel ou dificil reversdo), existente em 22 de

dezembro de 2016.

Através do processo de regularizacao fundidria, em qualquer uma das formas da
Reurb, o residente passa a obter a propriedade da unidade imobilidria com finalidade
urbana, sem restri¢des ou encargos de quaisquer naturezas, como direitos reais, 6nus,
gravames ou inscricdes eventualmente presentes na matricula original, exceto se
relacionados ao prdprio legitimado. Somente serdo transportadas as inscricdes, as
indisponibilidades ou os gravames existentes no registro da area maior originaria para as
matriculas das unidades imobilidrias que ndao houverem sido adquiridas por legitimacao

fundiaria.

107 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://[www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

108 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZAQAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, pag. 33
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Na Reurb-S de propriedades publicas, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, juntamente com suas entidades vinculadas, enquanto detentores do dominio,
tém a permissdao para reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do nucleo

urbano informal regularizado por meio do processo de legitima¢ao fundidria.

E importante destacar que, conforme art. 23, §1°, apenas na Reurb-S, a legitimacao
fundidria serd concedida ao beneficidrio, desde que sejam cumpridas as seguintes
condicdes: | - O beneficidrio ndo pode ser concessionario, foreiro ou proprietdrio exclusivo
de imdvel urbano ou rural; Il - O beneficidrio ndo deve ter recebido legitimagao de posse ou
fundidria de imdvel urbano com a mesma finalidade, mesmo que localizado em ntcleo
urbano diferente; Ill - No caso de imdvel urbano com finalidade ndo residencial, o poder

publico reconheca o interesse publico em sua ocupacao.

Conforme estabelecido pela legislacdo, o instrumento pode ser empregado para a
titulacdo tanto em dreas publicas quanto em areas privadas ocupadas até 22 de dezembro
de 2016. No que diz respeito a drea publica, ndo surgirao grandes controvérsias, uma vez
que a legitimacdo fundidria ocorrerd mediante a concordancia do proprietdrio publico da

gleba, podendo ser necessaria, se for o caso, a adequada desafetacao do bem publico.

E sabido que a usucapido sobre dreas publicas é proibida, conforme estipulado pelo
art. 183, §3°, da Constituicao Federal. Essa € a razao primordial para a criacao deste novo
instrumento juridico urbanistico, cujo propdsito, de maneira evidente, é assegurar a
concretizagao do direito fundamental a moradia digna. A legitimagdo fundidria constitui
um instituto juridico distinto da usucapido, permitindo sua aplicacao a areas publicas sem

a necessidade de investigacao quanto a requisitos temporais ou a natureza da posse.

Além de conferir propriedade a detentores de terrenos privados, exclusivamente
no ambito da Reurb-S, que visa atender as demandas sociais da populacao de baixa renda,
o artigo 87 possibilita a legitimacdo fundiaria também para detentores de imdveis publicos.
De acordo com a Lei n. 13.465/17'°9, a aquisicao origindria por meio da legitimacao fundidria

é um instituto juridico distinto da usucapido (art. 15, incisos | e 1), oferecendo a vantagem

105 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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de abranger areas publicas, algo expressamente vedado pela usucapidao urbana ou rural

(art. 183 e 191, CRFB/88).

Dessa forma, para além da concessao de uso especial para fins de moradia, que
confere ao cidaddo um direito real sobre propriedade alheia apds cinco anos de ocupacao
(até 22.12.2016, conforme redacao dada pela Lei n. 13.465/17 ao art. 1° da MP 2.220/01), com
a preservacdo da titularidade publica do bem, a legitimacao fundiaria concede ao particular
a condicao de proprietdrio, sem depender de requisitos temporais. Adicionalmente, na
Reurb-S aplicada a bens publicos, o registro do projeto de regularizacao fundiaria e a
constituicao do direito real em nome dos beneficidrios podem ser realizados em um unico

ato, a critério do ente publico responsavel (art. 17, Lei n. 13.465/17'°).
Sobre o tema, AMADEI" destaca que:

“Justificada, pois, a legitimacdao fundidria, nesse argumento, apenas quando o
ente titular do dominio da area publica (o que reconhece) coincidir com o poder
publico que confere o direito real de propriedade aos ocupantes (o que atribui),
por exemplo, em Reurb promovida por municipio, com legitimacdo fundidria, em
area publica da prépria municipalidade. Mas nesse caso, com maior razdo ainda,
nao se pode qualificar essa aquisicdio como origindria; é derivada, fruto de
transmissdo dominial, uma vez que em todas as etapas dessa Reurb, desde seu
estopim até seu fim, com a legitimagdo fundiaria, o elemento volitivo da
municipalidade atua com primazia.”

Entretanto, no que diz respeito a legitimacao fundidria em areas privadas, surgem
considerdveis controvérsias, podendo o instituto se tornar claramente uma acao
confiscatdria do Estado. Isso ocorre devido a auséncia de qualquer disposicao sobre

indenizagdo, o que representa uma afronta ao direito constitucional a propriedade privada.

Neste sentido, Borgarelli e Kimpel™ também compartilham desse mesmo

entendimento:

Relativamente a bens particulares, como ja se disse, pode-se entrever um vicio de
inconstitucionalidade na legitimacdo fundidria, na medida em que os titulares
desses bens poderdo sofrer confisco por ato do Municipio - v.g. — sem direito a

110 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
" Amadei, Vicente de Abreu. Algumas Dificuldades Constitucionais da Lei 13.465/2017, in Pedroso, Alberto
Gentil de Almeida (Coord). Regulariza¢do Fundidria — Lei 13.465/2017. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2018,
p. 206
"2 BORGARELLI, B. A.; KUMPEL, V. F. Bens Publicos e Legitimacdo Fundiaria: um problema da lei 13.465/2017.
Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/coluna/registralhas/290978/bens-publicos-e-legitimacao-
fundiaria-um-problema-da-lei-13465-2017> 2018. Acesso em 11 dez. 2023.
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indenizacdo, desde que o ente considere que a ocupacdo ja estava consolidada
em dezembro de 2016. Trata-se de uma afronta ao direito de propriedade,
assegurado constitucionalmente.

Com o objetivo de conferir viabilidade ao instituto da legitimacao fundidria em areas
privadas, sem incorrer em qualquer inconstitucionalidade, conforme proposto por
Larcher™, a titulacdo do dominio pelo Poder Publico seria possivel apenas mediante a
demonstracdo, por meio de um processo administrativo da Reurb, dos requisitos que
autorizam o reconhecimento da usucapido pelo futuro beneficiario, em qualquer de suas
modalidades. Isso se deve ao fato de que, caso o beneficidrio ndo consiga comprovar a
aquisicao da propriedade por meio da usucapiao, o Poder Publico ndo teria a prerrogativa
de realizar a legitimagao fundiaria de dreas privadas, sendo permitida apenas a legitimacao

da posse.

Caso contrario, haveria o risco de se configurar um verdadeiro confisco da
propriedade privada, o que é expressamente proibido pela Constitui¢dao. Vale destacar que,
conforme estabelecido no ordenamento juridico brasileiro, a propriedade privada é
protegida, admitindo sua perda somente por meio das vias da usucapido e da

desapropriacao, esta ultima condicionada a prévia e justa indenizagao.

Logo, parece vidvel salvar a juridicidade da legitimacao fundidria de drea privada,
em interpretacao de conformacdo desse novo instituto com os postulados maiores da
Constituicao da Republica, especialmente no foco da tutela do direito de propriedade e
considerando a ordem fundamental de nosso direito, apenas a amarrando ao prévio
abandono do imdvel pelo dono, formalizado com o procedimento de arrecadacao de

imodvel abandonado regrado nos artigos 64 e 65 da Lei 13.465/2017"4.

Legitimacdo de Posse:

"3 LARCHER, M. A. Guia da Regulariza¢ao Fundidria Urbana. MPMG Juridico. Revista do Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais. 2018, p. 48.
"4 Amadei, Vicente de Abreu. Algumas Dificuldades Constitucionais da Lei 13.465/2017, in Pedroso, Alberto
Gentil de Almeida (Coord). Regularizagdo Fundidria - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018,
p- 209
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O art. 11, inciso VI da lei 13465/17">, dispbe que a Legitimacdo de Posse € ato do poder
publico destinado a conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imdvel
objeto da Reurb, conversivel em aquisicao de direito real de propriedade na forma desta

Lei, com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacao e da natureza da posse

Pedroso™® destaca que a legitimacdo de posse, instrumento de uso exclusivo para
fins de regularizagao fundidria, constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo
por meio do qual fica reconhecida a posse de imdvel urbano particular objeto da Reurb,
com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacao e da natureza da posse, o

qual é conversivel em direito real de propriedade.

A transferéncia da legitimacdo de posse pode ocorrer por sucessao hereditdria ou
por meio de atos entre vivos. Cabe ressaltar que a legitimacao de posse nao € valida para

propriedades urbanas localizadas em areas sob dominio do poder publico.

O art. 26 da Lei 13.465/17"7 que aquele em cujo favor for expedido titulo de
legitimacao de posse, decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, terd a conversao
automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e as condicdes
do art. 183 da Constituicao Federal, independentemente de prévia provocacao ou pratica
de ato registral, sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa e
pacifica no tempo. E, ainda que ndo contemplado pelo art. 183 da Constituicao Federal, o
titulo de legitimacdo de posse podera ser convertido em titulo de propriedade, desde que
satisfeitos os requisitos de usucapidao estabelecidos nalegislacao em vigor, a requerimento

do interessado, perante o registro de imdveis competente.

O poder publico emitente tem a prerrogativa de cancelar o titulo de legitimacao de
posse ao constatar a ndao conformidade com as condic¢des estipuladas na Lei da REUB.
Nesse caso, nao ha obrigacao de pagar qualquer indeniza¢do a pessoa que, de maneira

irregular, se beneficiou do referido instrumento.

115 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
6 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZAQAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, p. 35.
117 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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A legitimacdo de posse, apds convertida em propriedade, constitui forma originaria
de aquisicao de direito real, de modo que a unidade imobilidria com destinacao urbana
regularizada restara livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou
inscricdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem

respeito ao préprio beneficiario.

Usucapiao

A usucapido refere-se a aquisicao do dominio por meio da posse continua, ao longo
de um periodo e sob condic¢des estipuladas pela legislacao, sendo também conhecida como
prescricdao aquisitiva. Este processo implica na obtencdao do dominio ou de um direito real
sobre um bem alheio por meio de uma posse tranquila e ininterrupta, durante o periodo

determinado pela lei.

A usucapido esta inserida entre os métodos originais de aquisicao da propriedade,
uma vez que ndo estabelece qualquer ligacao entre o direito do antigo proprietario e o do

possuidor, embora resulte na extin¢cao do direito anterior.

Conforme apontado por Venosa'®, a possibilidade de que a posse prolongada

resulte na aquisi¢ao da propriedade:

[...] justifica-se pelo sentido social e axioldgico das coisas. Premia-se aquele que
se utiliza utilmente do bem, em detrimento daquele que deixa escoar o tempo,
sem dele utilizar-se ou ndo se insurgindo que outro o faca, como se dono fosse.
Destarte, ndo haveria justica em suprimir-se o uso e gozo de imével (ou mével) de
quem dele cuidou, produziu ou residiu por longo espago de tempo.

Destaca-se como fundamento constitucional da usucapido a garantia do interesse
social e da funcdo social da propriedade, sendo compreendido como um instituto voltado

para a ordem e estabilidade social.

Ao contrario dos dois institutos juridicos anteriormente abordados, a usucapiao ndo

se configura como um instituto cujas regras sdo estabelecidas pela Lei Federal n°

"8 VENOSA, S. S. Direito Civil. Direitos Reais. 4° ed. S0 Paulo: Atlas, 2004, p. 211
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13.465/2017"9. Essa legislacdo apenas o menciona como um dos meios que podem facilitar
a regularizacdo fundidria. Suas normativas podem ser identificadas nas disposi¢des
contidas na Lei Federal n° 10.406/2002™° (Cédigo Civil), Lei Federal n° 10.257/2001™
(Estatuto da Cidade), Constituicdo Federal e Lei Federal n° 6.015/73"* (Lei de Registros
Publicos).

Ndo obstante, a utilizagdo primdria dos institutos da legitimacdo fundidria e da
legitimacdo de posse, a usucapido pode também ser instrumento da REURB, seja pelo
acompanhamento do poder publico e demais instituicdes em relacao ao possuidor da drea

usucapienda, seja de forma individualizada, seja ainda através da usucapido coletiva.

E, embora tanto na usucapido como na legitimacao fundidria a posse seja o
elemento central desses ditos modos originarios de aquisicao, parece haver, com efeito,
pontos relevantes de distin¢do dos institutos. Na usucapido, a propriedade ndo é conferida
(atribuida ou outorgada) por alguém ao possuidor, mas é por ele adquirida pelo mero
decurso de tempo da posse qualificada e continua, satisfeitos os requisitos legais de cada
uma de suas varias espécies (e, por isso, eventual sentenca ou decisdo administrativa
apenas reconhece o direito real de propriedade preexistente, declara-o, jamais o confere,
atribui, outorga ou constitui); na legitimacdo fundiaria, o direito de propriedade se diz, na
lei, conferido por ato do poder publico, dando a entender nao haver suficiéncia da posse
para a aquisicdo dominial, mas necessidade de alguém (no caso, o ente publico) dotado de

poder/funcao atributiva do direito.

Na tematica de regularizacdo de glebas parceladas e ocupadas irregularmente, a
usucapido coletiva ganha destaque. Dispde o art. 10° da lei 10257/2001, que: “os nticleos
urbanos informais existentes sem oposi¢cdo hd mais de cinco anos e cuja drea total dividida

pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por

119 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

120 . Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

121 . Lei n° 10257, de 10 de juho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

122 BRASIL. Reptblica Federativa. Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973. Disponivel em:
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possuidor sdo suscetiveis de serem usucapidos coletivamente, desde que os possuidores ndo

sejam proprietdrios de outro imdvel urbano ou rural”.

A usucapido coletiva, portanto, é a aquisicdo coletiva da propriedade, pela
populacdo de baixa renda, para fins de moradia, quando a 4rea a ser usucapida seja privada
e esteja ocupada ininterruptamente e sem oposicao do(s) proprietério(s) por, pelo menos,
5(cinco) anos consecutivos, de forma a que seja cumprida a funcdo social da propriedade
urbana. As fra¢des ideais com que dividida a propriedade do imével — por sentenca ou por
acordo entre os condéminos, quando houver — nao podem sobejar o teto constitucional
de 250m2 por lote. Uma vez promovida a urbanizacao a que a sentenca declaratdria da
usucapido coletiva da ensejo, realizando-se, desta feita, a funcao social da cidade, torna-se

cabivel a extin¢ao da propriedade condominial e a individualizagao dos lotes.

Loureiro™3, ao tratar sobre o mencionado instituto juridico urbanistico, destaca que:

[...] as figuras de usucapido previstas no Estatuto da Cidade, especialmente o
coletivo, foram alguns dos instrumentos juridicos (no caso, tomados de
empréstimo do direito privado) escolhidos pelo legislador para dar concretude a
norma de eficacia contida e promover a efetiva¢do de valores constitucionais. [...]
Note-se que o usucapido individual tem a finalidade precipua de regularizagdo da
situa¢do fundidria da populagd@o de baixa renda. J4 o usucapido coletivo incumbe
dupla tarefa: ndo sé regularizar a situacao fundiaria, mas permitir a urbanizag¢ao
de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda, alterando o perfil socialmente
indesejavel de determinados nucleos habitacionais urbanos.

Loureiro™4 entende que a inovagdo do artigo 10 do Estatuto da Cidade acrescentou
a aquisicao da propriedade a possibilidade da urbanizacao dos nucleos habitacionais
degradados, o que é objetivo da regulariza¢ao fundiaria plena, tal qual a premissa adotada
nesta pesquisa. Assim, a usucapido coletiva “vocacionou” a usucapido urbana especial para
uma finalidade urbanistica, ndo havendo possibilidade de alegacao de direito adquirido
afrontado pela aplicacao imediata da lei nova, sendo possivel o ajuizamento imediato de
a¢des de usucapiao coletiva com o aproveitamento de periodo de posse anterior a vigéncia

do Estatuto da Cidade.

3 LOUREIRO, F. Usucapiao Coletivo e Habita¢dao Popular. In, ALFONSIN, B.; FERNANDES, E. Direito a Moradia
e Seguranca da Posse no Estatuto da Cidade: diretrizes, instrumentos e processos de gestdo. Belo Horizonte:
Férum, 2006, p. 87
24 LOUREIRO, Francisco. “Usucapido Individual e Coletivo no Estatuto da Cidade” in Revista Trimestral de
Direito Civil, vol. 9, jan/mar 2002, p. 25-49.
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A legislacdo de direito urbanistico ainda permite ao possuidor, para o fim de contar
o prazo exigido, acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam

continuas.

Interessante ponto de vista também é esposado por Pedro Campany Ferraz™> que,
embora reconheca que a legitimidade da acdo de usucapido coletivo é estrita, como
definido no art. 12, inc. Il da Lei 10.257/01%, considera ser possivel a utilizacdo do
instrumento da acdo civil publica, ou outra modalidade de acdo coletiva, a fim de se obter
medida jurisdicional, com efeito semelhante, dado que se pode enquadrar o
desenvolvimento urbano e o direito de morar como um interesse metaindividual, seja

difuso, coletivo, ou individual homogéneo.

A usucapiao especial coletiva de imdvel urbano serad declarada pelo juiz, mediante
sentenca, a qual servird de titulo para registro no cartério de registro de imdveis. Na
sentenca, o juiz atribuird igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo hipdtese de acordo
escrito entre os condéminos, estabelecendo fracdes ideais diferenciadas. O condominio
especial constituido € indivisivel, ndo sendo passivel de extin¢do, salvo deliberagao
favordvel tomada por, no minimo, dois tercos dos condéminos, no caso de execugao de

urbanizacao posterior a constituicdo do condominio.

As deliberages relativas a administracao do condominio especial serdo tomadas
por maioria de votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais,

discordantes ou ausentes.

Em suma, pode-se dizer que a usucapido coletiva especial urbana é considerada
extremamente benéfica, pois é direcionada a regularizacdo e urbanizacao de regides com
limites imprecisos e dificeis de definir, além de infraestrutura urbana inexistente ou

deficiente.

25 FERRAZ, Pedro Campany. “Anadlises sobre a Usucapido Especial Urbano” in Revista de Direito da
Cidade/Pés-graduacdo da Faculdade de Direito. Universidade do Estado do Rio de Janeiro, n° 03, Rio de
Janeiro: Harbra, novembro de 2007, p. 22.
126 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/l6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Desapropriacdao em favor dos possuidores

O instrumento da desapropriacao pode ser muito util, principalmente nas situa¢des

dispostas nos §§ 4° e 5° do art. 1.228 da Lei n®10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil).

O proprietdrio da drea ocupada e/ou parcelada irregularmente pode ser privado da
coisa se o imdvel reivindicado consistir em extensa drea, na posse ininterrupta e de boa-fé,
por mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas, e estas nela houverem
realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servicos considerados pelo juiz de

interesse social e econdmico relevante.

Neste caso, o juiz fixard a justa indenizacdo devida ao proprietario; pago o preco,

valerd a sentenca como titulo para o registro do imével em nome dos possuidores.

Miguel Reale™ defende que estamos diante de uma desapropriacao judicial privada
por posse-trabalho, uma forma peculiar de desapropriacao sui generis, por assim dizer. Isto
porque o instituto delineado no art. 1.228, §§ 4° e 5° contrariando a perspectiva de uma
parcela consideravel da doutrina, exige o pagamento de uma "justa indenizacdo", o que

nao é compativel com a usucapiao onerosa em nosso sistema legal.

Trata-se, portanto, de uma desapropriacao judicial privada por posse-trabalho que
visa reconhecer e recompensar a posse produtiva e transformadora, promovendo a

regulariza¢ao fundidria e a valorizacao do trabalho na ocupacdo de terras.

Arrecadacao de bem vago

O direito de propriedade, por ser perpétuo, somente pode ser privado da posse pelo
consentimento do proprietario (por meio de alienacdo, rentncia ou abandono) ou em

virtude de outras causas legais, como o perecimento, a usucapiao e a desapropriagao.

7 REALE, Miguel. Exposicdo de motivos ao Ministro da Justica, Didrio do Congresso Nacional, Se¢ao |,
suplemento B ao n. 061, 13.6.1975 n. 27 ¢, p. 121)
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28 0 abandono, conquanto seja uma das formas de

Conforme bem destaca Santos
perda da propriedade, é caracterizado assim que o proprietario deixa de conservar o
imdvel como seu (art. 1.276 do CC). Quando proprietario deixa de realizar os 6nus
incidentes sobre o imével (ex.: limpeza, manutencdo, pagamento de taxas e impostos) a
presuncdo do abandono é absoluta. E necessario a instauracdo de processo administrativo

para garantia da ampla defesa.

Melhim Namem Chalhub™ menciona que o abandono e a rentncia sdo institutos
que possuem certa ligacao e cita os ensinamentos de Serpa Lopes, no sentido de que “o

)

abandono, pode-se dizer, é o elemento material da rendncia...”, esclarecendo que o
abandono puro e simples, que ndo seja por efeito da rendncia, da-se ‘“quando esse
acontecimento ocorre sem o ato preliminar da renudncia”. O autor esclarece que os efeitos
da renincia estao condicionados ao registro do titulo formal de renutncia no Registro de
Imdveis; diferentemente, no abandono nao ha qualquer ato formal, e o imdvel tera sua

destinacdo na forma de arrecadacao de bem vago.

A Lei n° 13.465/173° autoriza a utilizacdo de imdveis arrecadados para fins de
implantacao de servicos publicos e concessdao a entidades sem fins lucrativos que

preencham os requisitos legais.

Percebe-se, de plano, que o texto do art. 64 positivou um procedimento
administrativo a ser seguido pelo Poder Publico municipal, estabelecendo requisitos

minimos.

O artigo 64, §2°, prevé que o processo de arrecadagao de imdveis urbanos
abandonados devera obedecer ao disposto em ato do Poder Executivo municipal ou
distrital, devendo observar-se, no minimo: | - abertura de processo administrativo para

tratar da arrecadacao; Il - comprovacao do tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal;

28 SANTOS, Marcos Vinicius Monteiro dos; SILVA, Denise Cristina da. Manual de Parcelamento do Solo e
Regularizacdo Fundiaria, Sao Paulo, 2022, p. 49-53

29 CHALHUB, Melhim Namem. O novo Cddigo Civil e o registro de imdveis: novos aspectos obrigacionais do
direito imobilidrio. Boletim Eletrénico do IRIB, n. 677. Disponivel em: http://irib.org.br/boletins/detalhes/3161.
Acesso em: 08 dez. 2023
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[l - notificacd@o ao titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacao no prazo de

trinta dias, contado da data de recebimento da notificagao.

Desertado o imdvel, qualquer individuo pode apropriar-se dele. No entanto,
conforme estipulado pelo art. 1.276 do Cdédigo Civil, se o bem for assumido como coisa sem
dono pelo Municipio ou pelo Distrito Federal, por estar localizado em suas respectivas
circunscricbes, permanecerd sem dono por um periodo de 3 (trés) anos a partir da
assuncao, caso esteja em area urbana. Isso implica que o proprietario tem a oportunidade
de reconsiderar sua decisao durante esse intervalo. A falta de manifestacao durante o
processo administrativo instaurado é interpretada como concordancia, de acordo com o

disposto no artigo 64, §3°.

Transcorrido o lapso de 3 (trés) anos do ato de arrecadacdo, conforme artigo 65, os

bens:

“[...] poderdo ser destinados aos programas habitacionais, a prestacdo de
servicos publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concessao de direito
real de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrépicos,
assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou do
Distrito Federal.”

Segundo Pedroso, majoritariamente entende-se que é possivel a arrecadacao do
bem vago apenas quando nao exercida posse por terceiros, conforme art. 1276 do Cédigo
Civil. Porém, além de questOes procedimentais, o texto da lei 13.465/17 suprimiu a
expressdo ‘“que se ndo encontrar na posse de outrem”’; e, ainda, na comparacao do § 2°do
art. 64 com o § 1° do art. 1.276, percebe-se que foi suprimida a expressdo “de modo

absoluto” quando se refere a presuncao de abandono™'.

Destaca o autor que, a supressao do pressuposto negativo de inexisténcia de posse
de outrem sobre o imdvel abandonado da Lei 13.465/2017'32 traz maior clareza sobre aregra
do instituto da arrecadacao, e de eventual posse sobre o bem abandonado. S6 devera ser
protegida a posse de terceiros sobre o bem - obstando-se a arrecadacao — na hipdtese em

que o possuidor tenha justo titulo (ainda que informal), ou, excepcionalmente, em casos

3 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZA(;AO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, pag. 51, 80-81
132 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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de posse sem justo titulo, desde que, nesse caso: a) seja adequada, razodvel e proporcional
quanto as finalidades sociais e econémicas; e b) esteja dando o maximo cumprimento a

funcdo social da propriedade urbana invadida.

Nesses casos, deverd o Municipio documentar e decidir, de forma fundamentada e
por critérios objetivos estabelecidos previamente por ato normativo municipal, os motivos
pelos quais deixa de arrecadar o bem vago, assim fazendo em procedimento preliminar ou

no curso de processo administrativo.

Assim, podemos inferir que é imperativo que o Municipio considere tanto o
interesse social de proporcionar o acesso a propriedades urbanas para o maior ndmero
possivel de cidaddos quanto o interesse urbanistico de garantir a execu¢ao adequada do
plano diretor e a promogao da fun¢ao social da cidade. Simultaneamente, é crucial tomar
decisbes que busquem equilibrar e harmonizar, com razoabilidade, o interesse privado do

proprietdrio com o interesse publico primordial.

Consorcio imobiliario

O consdrcio imobilidrio, conforme estabelecido pelo artigo 46 do Estatuto da
Cidade®3, materializa-se quando o proprietdrio transfere a propriedade de um terreno para
o poder publico. Nesse processo, apds a conclusao das obras, algumas unidades
habitacionais sdao devolvidas ao proprietario, enquanto as demais sdo incorporadas ao
patriménio do ente publico. Ex. transferéncia de um terreno pela Prefeitura a COHAB para

construcao de um conjunto habitacional.

O §1° do art. 46 do Estatuto define Consdrcio Imobilidrio como sendo a forma de
viabilizacdo de planos de urbanizacao, de regularizacao fundidria ou de reforma,
conservacao ou constru¢ao de edificacdo por meio da qual o proprietdrio transfere

ao poder publico municipal seu imdvel e, apds a realizacdao das obras, recebe, como

133 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou edificadas, ficando as

demais unidades incorporadas ao patriménio publico.

Neste caso, o valor das unidades imobilidrias a serem entregues ao proprietdrio serd
correspondente ao valor do imdvel antes da execucao das obras, tratando-se, na verdade,

de uma permuta.

A instauracdo do consdrcio imobilidrio por proprietdrios que tenham dado causa a
formacdo de nucleos urbanos informais, ou por seus sucessores, nao os eximira das

responsabilidades administrativa, civil ou criminal.

Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servicos

publicos urbanos, serao diferenciados em fungdo do interesse social.

Vale acrescentar ainda a possibilidade da constituicao de consdrcios publicos que
irdo desempenhar um papel crucial na otimizagao abrangente dos recursos publicos,
promovendo a transparéncia nas acles e considerando fatores como a rapidez na
execucao de projetos, custos reduzidos e a capacidade de atender de forma direta as

demandas da realidade local e regional.

A Lei Federal n° 11.107/05"4 estabelece normas gerais sobre o consorciamento
publico, sendo posteriormente regulamentada pelo Decreto Federal n° 6.017/07. Este
ultimo delineia os instrumentos que compdem a estrutura de um consdrcio, além de

abordar outras normas relacionadas a sua operacionalizagdo, funcionamento e extingao.

Conforme a legislagdo mencionada, um consdrcio publico pode adotar diferentes
naturezas juridicas: personalidade juridica de direito publico mediante a vigéncia das leis
de ratificacdo do protocolo de intencbes; ou personalidade juridica de direito privado
mediante a vigéncia das leis de ratificacao do protocolo de inten¢des e o cumprimento de

requisitos do Cadigo Civil.

Ao optar pela constituicdo no formato de associacdo publica (natureza juridica de

direito publico), o consércio desfruta de todas as prerrogativas inerentes as pessoas

134 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 11107, de 6 de abril de 2005. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2005/lei/l11107.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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juridicas de direito publico, como imunidade tributdria, impenhorabilidade de bens e

processo especial de execucao.

Desapropria¢ao por interesse social

Este instrumento de regularizacdo fundidria é previsto na Lei n°4.132/62%3>, é
decretado pelo poder publico municipal e tem por objetivo de manutencdo de posseiros

em imdveis ocupados sem nenhum tipo de contestacao.

O instituto juridico da desapropriacdo é definido por Carvalho Filho®, que

posteriormente destaca o seu propdsito:

Desapropriacdao é o procedimento de direito publico pelo qual o Poder Publico
transfere para si a propriedade de terceiro, por razdes de utilidade publica ou de
interesse social, normalmente mediante o pagamento de indenizag¢do.[...]

O objetivo da desapropriacdo é a transferéncia do bem desapropriado para o
acervo do expropriante, sendo que esse fim sé pode ser alcancado se houver os
motivos mencionados no conceito, isto €, a utilidade publica ou o interesse social.
E aindenizagdo pela transferéncia constitui a regra geral para as desapropriagdes,
s6 por exce¢do se admitindo, [...] a auséncia desse pagamento indenizatdrio.

O art. 1° da referida lei dispde que a desapropriacdo por interesse social serd
decretada para promover a justa distribuicao da propriedade ou condicionar o seu uso ao

bem estar social, na forma do art. 147 da Constituicao Federal.

Considera-se de interesse social: 1) o aproveitamento de todo bem improdutivo ou
explorado sem correspondéncia com as necessidades de habitacao, trabalho e consumo
dos centros de populacdo a que deve ou possa suprir por seu destino econémico. Nos casos
de bens retirados de producdo ou tratando-se de imdveis rurais cuja producao, por
ineficientemente explorados, seja inferior a média da regido, atendidas as condi¢des
naturais do seu solo e sua situacdo em relacdo aos mercados.; 2) a instalacdo ou a
intensificacdo das culturas nas dreas em cuja exploracdao ndao se obedeca a plano de

zoneamento agricola; 3) o estabelecimento e a manutencdo de coldnias ou cooperativas

135 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 4.132, de 10 de setembro de 1962. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4132.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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de povoamento e trabalho agricola; 4) a manutencdo de posseiros em terrenos urbanos
onde, com a toleréncia expressa ou tacita do proprietdrio, tenham construido sua
habilitacdo, formando nucleos residenciais de mais de 10 (dez) familias; 5) a construcdo de
casa populares; 6) as terras e aguas suscetiveis de valorizacdo extraordinaria, pela
conclusao de obras e servicos publicos, notadamente de saneamento, portos, transporte,
eletrificacdo armazenamento de dgua e irrigacao, no caso em que nao sejam ditas areas
socialmente aproveitadas; 7) a protecdo do solo e a preservacao de cursos e mananciais de
agua e de reservas florestais; 8) a utilizacdo de dreas, locais ou bens que, por suas

caracteristicas, sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas.

A referida lei se aplicam as regras da desapropriacdo por utilidade publica (decreto-
lei n° 3.365/41'37), inclusive no tocante ao processo e a justa indenizacdo devida ao

proprietario.

Vale destacar que a Lei 13.465/2017, em seu artigo 104 acresceu ao Decreto-Lei 3.365/41 o

art. 34-A, com o seguinte teor:

Art. 34-A. Se houver concordancia, reduzida a termo, do expropriado, a decisdo
concessiva da imissdao provisdria na posse implicara a aquisicao da propriedade
pelo expropriante com o consequente registro da propriedade na matricula do
imével. § 1° A concordancia escrita do expropriado ndo implica rendincia ao seu
direito de questionar o preco ofertado em juizo. § 2° Na hipdtese deste artigo, o
expropriado podera levantar 100% (cem por cento) do depdsito de que trata o art.
33 deste Decreto-Lei. § 3° Do valor a ser levantado pelo expropriado devem ser
deduzidos os valores dispostos nos §§ 1° e 2° do art. 32 deste Decreto-Lei, bem
como, a critério do juiz, aqueles tidos como necessarios para o custeio das
despesas processuais.

Segundo Amadei’3®, a nova norma ndo é inconstitucional, pois ela ndo atua em
modo imperativo, mas apenas na expressa concordancia do expropriado, e, se assim §,
com as vontades manifestadas do expropriante e do expropriado, tudo se resolve como se
fosse uma desapropriacdo amigavel com maior beneficio ao expropriado, ou seja, com

possibilidade de ele ainda discutir o justo preco em juizo, recebendo, de futuro, a eventual

137 BRASIL. Republica Federativa. Decreto-lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto-lei/del3365.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

38 Amadei, Vicente de Abreu. Algumas Dificuldades Constitucionais da Lei 13.465/2017, in Pedroso, Alberto
Gentil de Almeida (Coord). Regularizacdo Fundidria — Lei 13.465/2017. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018, p.
211
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diferenca que houver. Contudo, ndo se pode deixar de reconhecer que o caminho trilhado
significa, com efeito, certo enfraquecimento do direito de propriedade (da posicdo do
particular expropriado), em contraponto a um fortalecimento do direito de desapropriacdo

(da posicao do ente publico expropriante).

Vale acrescentar que, sendo parcelamento irregular em gleba rural com fracao
abaixo da fragdo minima permitida - FMP, o inciso | do Art. 2° do Decreto 62.504/68%9, que
regulamenta o art. 65, da Lei 4.504/64'4°, dispensa prévia autorizacao do Instituto Brasileiro

de Reforma Agrdria, o que acelera o processo de regulariza¢ao da gleba rural.

Direito de preempc¢ao

Conforme estipulado pelo artigo 25 do Estatuto da Cidade™, o proprietario de um
imovel estd sujeito a obrigacdo de conceder preferéncia ao Municipio em caso de
negociacdo da propriedade. Para que esse direito de preferéncia possa ser exercido, é
necessario que esteja claramente estabelecido no Plano Diretor do Municipio, além de
existir uma legislacao que especifique as dreas no territério urbano onde esse instrumento

podera ser aplicado.

O direito de preempcao significa o direito subjetivo conferido ao municipio ou ao
Distrito Federal para que tenham preferéncia na aquisicao de imdvel urbano quando este
for alienado onerosamente entre particulares. Portanto, recai somente em imdveis
situados dentro da zona urbana, independentemente da destina¢do ou do uso a cargo de

particulares, excluindo-se, assim, os imdveis situados na zona rural.

O prazo méaximo para o exercicio da preferéncia é de 5 (cinco) anos, com a

possibilidade de renovacao anual. Importante destacar que, mesmo apds a alienacdo do

139 BRASIL. Republica Federativa. Decreto n° 62.504, de 8 de abril de 1968. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto/antigos/d62504.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

140 . Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/I4504.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
141 . Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 Disponivel  em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/leis_2001/l10257.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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imovel, o poder publico tem a prerrogativa de exercer esse direito dentro do prazo, desde
que sejam previstas as situa¢des descritas no artigo 26 do Estatuto da Cidade, como é o

caso da regularizac¢ao fundiaria.

Quando o proprietario do imdvel situado na drea delimitada manifesta o interesse
em vendé-lo, é imperativo que ele notifique essa intencao ao Municipio. De acordo com o
prazo estipulado no artigo 27 do Estatuto da Cidade, o Municipio tem 30 (trinta) dias para

se pronunciar acerca da aquisicao do imdvel colocado a venda.

Segundo bem destaca Ronaldo Vieira#?, o direito de preempcao serd exercido
sempre que o Poder Publico necessitar de dreas para: (i) regularizacdo fundiaria; (ii)
execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social; (iii) constituicdo de
reserva fundidria; (iv) ordenamento e direcionamento da expansdo urbana; (v)
implanta¢do de equipamentos urbanos e comunitarios; (vi) criacdo de espacos publicos de
lazer e dreas verdes; (vii) criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras dreas
de interesse ambiental; e, (viii) protecdo de dreas de interesse histdrico, cultural ou

paisagistico.

Ao discorrer sobre a implementacdo desse instituto na regularizacdo fundidria,

Gasparini'¥3 observa que:

O inciso | permite a instituicao do direito de preferéncia quando a drea é
indispensavel a regularizacdo fundidria. Regularizagdo fundidria é levada a efeito
no sentido de dotar o posseiro do competente titulo de propriedade ou de
concessdo de direito real de uso. E o caso de area invadida por pessoas de baixa
renda quando seu proprietdrio recebe uma proposta de compra da associagao
dos invasores. Disposto a vender essa drea, seu proprietdrio deve oferecé-la ao
Municipio ou a quem lhe faca as vezes. Se adquirida, serd mais facil promover a
regularizacdo dominial ou fundidria e a um custo menor, pois a aquisicao
acontecerad antes que a interven¢ao urbana municipal valorize a propriedade.

Esse mecanismo se apresenta como uma relevante maneira de supervisionar o
mercado imobilidario. No entanto, é crucial que sua implementacao seja conduzida sob a

vigilancia da sociedade civil. Para garantir isso, o Estatuto da Cidade, em seu artigo 27, §2°,

' FRANCISCO, Ronaldo Vieira; GOLDFINGER, Fabio lanni. DIREITO URBANISTICO. Editora Juspodivm. 2020,
5° Edicao, p. 192
43 GASPARINI, Didgenes. Direito de Preempc¢do. In: DALLARI, A. A.; FERRAZ, S. (Orgs.). Estatuto da Cidade
(Comentarios a Lei Federal 10.257/01). 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 205
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determina que o Municipio deve divulgar, em drgdo oficial e em jornal local de ampla

circulagdo, a intencao de adquirir o imdvel e a proposta apresentada.

Transferéncia do direito de construir

A transferéncia do direito de construir se refere a autorizacdo concedida ao
proprietdrio de um imdvel urbano para transferir o potencial construtivo ndo utilizado para
outro imdvel capaz de absorver esse potencial. As regulamenta¢bes sobre o uso e
ocupacao do solo nos municipios, especialmente as leis de zoneamento, determinam o
potencial construtivo dos imdveis com base em sua localiza¢cao. No entanto, caso haja
previsao legal, um proprietario que deseje construir acima do potencial construtivo

permitido para sua regido ou area pode exercer esse direito em outro local.

Fiorillo'#4 apresenta em sua obra sobre o Estatuto da Cidade as seguintes

consideracdes acerca desse instituto:

O dispositivo assegura aos proprietarios de imdveis urbanos (privado ou publico)
a exercer em outro local ou mesmo alienar, o que devera ser feito através de
escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislacao
urbanistica dele decorrente [...]. Trata-se de outro importante instrumento
vinculado ao meio ambiente artificial (art. 4°, V, o, e, portanto, instrumento da
politica urbana concebido como juridico-politico), que possibilita o exercicio ndo
apenas em outro territdrio, mas inclusive a alienac¢do (transferéncia gratuita ou
onerosa a outrem) do direito de construir, mesma faculdade concedida ao
proprietario que doar ao Poder Publico seu imével na forma do que determina o
§1° do art. 35 do Estatuto da Cidade. [...] As condi¢Ges relativas a aplicacdo da
transferéncia do direito de construir (§2° do art.35), embora devam ser
estabelecidas por lei municipal, ndo poderdo se desviar das diretrizes gerais (art.
2°) fixadas pelo Estatuto.

Por meio desse mecanismo, torna-se viavel regularizar fundiariamente e urbanizar
areas ocupadas por populacdo de baixa renda, conferindo ao proprietario da gleba a
possibilidade de empregar seu potencial construtivo em local distinto. O artigo 35 do
Estatuto da Cidade estipula que a transferéncia do direito de construir pode ser aplicada

nas seguintes circunstancias: | - para a instalagao de equipamentos urbanos e comunitarios;

44 FIORILLO, C. A. P. Estatuto da Cidade Comentado. Lei 10.257/2001. Lei do Meio Ambiente Artificial. 4.ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 158
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Il - na preservacao, quando o imdvel é considerado de interesse histdrico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural; 11l - para atender a programas de regularizacao fundidria,
urbanizagao de areas ocupadas por populagao de baixa renda e habitacao de interesse
social. Uma legislacdo municipal especifica deve regulamentar a emissao da transferéncia

do direito de construir (TDC).

Ronaldo Vieira'¥5 destaca que 0 art. 35 do Estatuto da Cidade (EC) prevé o instituto
urbanistico da transferéncia do direito de construir (também conhecido como
transferéncia do potencial construtivo), que pode apresentar dois significados: a)
Transferéncia do direito de construir para outro local (objetiva ou transferéncia
interlocativa); e b) Transferéncia do direito de construir a outra pessoa (subjetiva ou

intersubjetiva).

Na primeira hipdtese o proprietario exerce seu direito de construir, na hipdtese
autorizada por lei, com base no plano diretor, em outro local. J&4 na segunda hipdtese
ocorre quando o proprietdrio aliena, por escritura publica, seu direito de construir previsto,

para terceira pessoa que podera usar esse direito.

Trata-se de conceder ao proprietario de um imdvel a possibilidade de exercer em
outro imdvel seu potencial de constru¢ao, ndo exercido no imdvel de origem em razao de
restricbes impostas pelo Poder Publico. A transferéncia do direito de construir pode
ocorrer a titulo oneroso, bem como a titulo gratuito, situa¢ao essa em que os particulares

se utilizam das regras do Direito civil.

O autor enfatiza que o instituto urbanistico da transferéncia do direito de construir
precisa estar contemplado no plano diretor, e devera ser disciplinado por uma lei
municipal, fixando as condicbes em que tal direito poderda ser exercido. Portanto,
imprescindivel para a aplicacdao da transferéncia do direito de construir um plano diretor,
para que esta dé validade e fundamente, por outra norma, o instituto da transferéncia do
potencial construtivo. Trata-se de aplicagdao do principio da reserva de plano, consagrada

constitucionalmente.

45 FRANCISCO, Ronaldo Vieira; GOLDFINGER, Fabio lanni. DIREITO URBANISTICO. Editora Juspodivm. 2020,
5° Edicao, p. 121-123
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Para a regulariza¢do fundidria, a utilizacdo do instituto da transferéncia pode
ocorrer quando, por exemplo, o proprietdrio do imdvel se vé impossibilitado de construir
em seu terreno, pois este estd ocupado por favelas ou habitacdes. Nessa hipdtese duas
solucbes sao possiveis: ou permite-se a aplicacao do instituto da transferéncia do potencial
construtivo; ou, se houver recusa do proprietario, a questao resolve-se por perdas e danos

ou pela via da desapropriacdo.

Os equipamentos urbanos sao aqueles utilizados em beneficio da ordem urbana,
como as redes de esgoto, de dgua, pracas, entre outros. O art. 35, § 1°, do Estatuto da Cidade
faculta ao Poder Publico conceder o direito de transferéncia de construir ao proprietario

que doar seu imdvel, ou ainda parte dele, para os fins urbanisticos mencionados.

Assim, o Poder Publico adquire o imdvel gratuitamente; tal aquisicao, despida do
potencial construtivo, permanece com o proprietdrio para utiliza-lo em outro lugar, ou
mesmo aliend-lo; e, assim, o Poder Publico recebe o imdvel com o 6nus de cumprir a

finalidade especifica determinada pela Lei.

Requisi¢ao, em caso de perigo publico iminente

O art. 5° em seu inciso XXV, da CRFB™®, afirma que: “no caso de iminente perigo
publico, a autoridade competente poderd usar de propriedade particular, assegurada ao

proprietdrio indenizagdo ulterior, se houver dano”.

De igual modo, o art. 1228, §3° do CC/02™ prevé que o proprietdrio pode ser privado
da coisa, nos casos de desapropriacao, por necessidade ou utilidade publica ou interesse

social, bem como no de requisicdo, em caso de perigo publico iminente.

A requisicao administrativa confere ao Estado o direito de utilizar propriedades

particulares em situacbes de necessidade iminente, decorrente de riscos publicos que

146 BRASIL. Republica Federativa. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <https://[www.planalto.gov.br/ccivil_o03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.
147 . Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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ameacem o bem-estar da comunidade, como calamidades, guerras, epidemias,

inundagdes, entre outros eventos.

Para o cidadao comum, o inciso XXV representa mais um dever do que um direito.
Nesse contexto, o cidaddo deve estar disposto a ceder sua propriedade, seja ela mdvel
(bens transportaveis, como carros e méveis), imével (bens fixos, como casas e terrenos)
ou um servico (prestado por entidades privadas sem relacdo direta com o governo, como

hospitais ou escolas particulares), quando a necessidade se apresentar.

Entretanto, € crucial ressaltar que a requisicdo administrativa ndo implica a
transferéncia definitiva da propriedade. Sua aplicacao € de natureza tempordria, limitando-

se ao periodo em que persistir a necessidade iminente que a justificou.

A requisicao se diferencia da desapropriacao, uma vez que a primeira ocorre em
situacdes de urgéncia, demandando indeniza¢ao apenas se houver algum dano posterior.
Em contraste, no contexto da desapropriacdao, seus fundamentos estdo associados a
utilidade publica, necessidade publica ou interesse social, sem a necessidade de considerar

urgéncia, sendo que a indenizacao € realizada previamente. Resumindo as principais

disparidades entre esses institutos, Cunha Junior'?® conclui que:

[...] @ desapropriacdo destina-se a aquisicdo da propriedade; a requisicdo ao uso
dela. A desapropriacdo, para se efetivar, depende de acordo ou acdo judicial; a
requisicao é auto-executdria; a requisi¢ao pode ser indenizada a posteriori ou
mesmo nao comportar indeniza¢do. A desapropriacao alcanga sempre bens; a
requisicao pode alcangar bens e servicos.

No ambito da regularizacao fundidria, a requisicdo administrativa pode permitir que
o poder publico intervenha temporariamente em determinadas propriedades, em
situacdes de urgéncia, para realizar obras de infraestrutura, urbanizacao e regularizacao;
para alocar temporariamente terrenos necessdrios a implantacao de equipamentos
urbanos e comunitarios, como escolas, postos de saude e areas de lazer, contribuindo para
a melhoria da qualidade de vida na comunidade; para a implementacdo de infraestrutura

basica e a regularizacao legal dos lotes ocupados; ainda, para preservar temporariamente

148 CUNHA JUNIOR, D. C. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Salvador: JusPODIVM, 2007, p. 360
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esses espacos até que medidas adequadas de regularizacdo fundidria sejam

implementadas.

Interven¢do do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular

Aintervencao do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular encontra

respaldo no art. 40, da lei 6.766/79'4°.

Primeiramente é preciso diferenciar o que é um parcelamento clandestino do
parcelamento irregular. Loteamento clandestino é aquele que ndo foi aprovado pela
administracao publica municipal. J4 o Loteamento irregular € aquele que foi aprovado pela
administracao publica municipal, mas que nao foi inscrito ou ndo foi executado em

conformidade com o plano e as plantas aprovadas.

DispOe o art. 40 que a Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso,
se desatendida pelo loteador a notificacdao, podera regularizar loteamento ou
desmembramento ndo autorizado ou executado sem observancia das determinac¢des do
ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento

urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes.

A expressao 'podera regularizar' ndo se pde diretamente com um conteddo de
'dever', porque ndo hd como compelir entes politicos a fazer algo mediante imperativos de
carater infraconstitucional. Entretanto, a faculdade anunciada tem, em razao do principio
da indisponibilidade do interesse publico, o carater de 'poder-dever', visto que nao é
possivel admitir-se a transigéncia do poder publico para renunciar a regularizagao

indispensavel a evitar-se lesao aos padrdes de desenvolvimento urbano™®.

Para o Superior Tribunal de Justica, o citado artigo prevé o poder-poder do

Municipio de regularizar loteamento nao autorizado ou executado sem observancia das

149 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
50 Mukai, Toshio; Alves, Aladér Caffé; Lomar, Paulo José Villela. Loteamentos e desmembramentos urbanos
(comentarios a Nova Lei n. 6766, de 19-12-1979), 2% ed., Sdo Paulo, Sugestdes Literarias, 1980, p. 235.
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determinagdes do ato administrativo de licenga, configurando, portanto, ato vinculado da

municipalidade, consoante art. 30, VIII, da CF/88"", que afirma:

Art. 30. Compete aos Municipios:

(..)
VIIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

Para evitar lesdao aos padrdes de desenvolvimento urbano, o Municipio ndo pode
eximir-se do dever de regularizar loteamentos irregulares se os loteadores e responsaveis,
devidamente notificados, deixam de proceder com as obras e melhoramentos indicados
pelo ente publico. Desse modo, o procedimento previsto no art. 40 da Lei n°® 6.766/79 é

obrigatdrio (vinculante) para o Municipio, ndo sendo meramente facultativo.

O Municipio tem, assim, o dever de promover o asfaltamento das vias, a
implementacao de iluminagdo publica, redes de energia, agua e esgoto, os calcamentos

etc.

O Municipio deverd, ele préprio e as suas expensas, fazer as obras necessarias,

cobrando depois, do loteador, o ressarcimento pelos custos que teve com a regularizagao.

Vale ressaltar que o dever do Municipio, segundo a redagao do art. 40, tem por
objetivo “evitar lesdo aos seus padrées de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos

dos adquirentes de lotes”.

Isso implica que ndao se requer do Municipio a regularizacdo de loteamentos
clandestinos (ndo autorizados pelo Municipio) em terrenos que representem iminente
perigo para os residentes ou que estejam localizados em Areas de Preservacdo
Permanente, zonas de protecao de mananciais para abastecimento publico, ou mesmo
além dos limites de expansdo urbana definidos pelos padrées de desenvolvimento local.

Em tais situacdes, a ordem judicial deve se limitar a exigir que o Poder Publico promova a

51 “Existe o poder-dever do Municipio de regularizar loteamentos clandestinos ou irregulares. Esse poder-dever,
contudo, fica restrito a realizacdo das obras essenciais a serem implantadas em conformidade com a legislagdo
urbanistica local (art. 40, caput e § 5°, da Lei n° 6.799/79). Apds fazer a regularizagdo, o Municipio tem também o
poder-dever de cobrar dos responsdveis (ex: loteador) os custos que teve para realizar a sua atuacdo saneadora.”
STJ. 1% Secdo. REsp 1.164.893-SE, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 23/11/2016 (Info 651).
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remocdao das pessoas alojadas nesses locais insalubres, inadequados ou indspitos,

garantindo-lhes habita¢ao digna e segura, que é o verdadeiro direito a cidade.

Nesse sentido, veja o que afirma o § 5° do art. 40:

Art. 40 (...)

§ 5° A regularizacdo de um parcelamento pela Prefeitura Municipal, ou Distrito
Federal, quando for o caso, ndo podera contrariar o disposto nos arts. 3° e 4° desta
Lei, ressalvado o disposto no § 1° desse ultimo.

Os artigos 3° e 4° do art. 40 da Lei n° 6.766/79'>%, mencionados no trecho anterior,
estabelecem os requisitos minimos para a realiza¢do de loteamentos e exigem, como
natural decorréncia, a conformidade com a legislagdo urbanistica local. Nos casos de
loteamentos irregulares (aprovados, mas ndo devidamente registrados ou executados), a
responsabilidade do Poder Publico limita-se a provisao da infraestrutura essencial para
integra-los a malha urbana, abrangendo elementos como ruas, saneamento e iluminagao

publica, a fim de atender as necessidades dos residentes ja estabelecidos.

Essa atribui¢ao ndo exclui a capacidade da Administra¢ao de exigir dos responsaveis
os custos incorridos em suas acdes de regularizacao. Apds efetuar a regularizacao, o
municipio detém a prerrogativa e a obrigacao de exigir dos responsaveis, como o loteador,
o ressarcimento dos custos incorridos durante o processo de intervencao para sanear a

situagao.

Muitos municipios deixam de realizar as melhorias necessarias nos loteamentos,
por muito tempo irregulares, sob a justificativa de que a obrigacdo das obras de
infraestrutura compete ao loteador, apenas. Porém, nos parcelamentos que ndao foram
executados em conformidade com o plano e as plantas aprovadas, o municipio pode/deve
realizar as obras de infraestruturas necessdrias. A propria lei prevé a possibilidade do
Municipio se ressarcir face ao loteador irregular, podendo, inclusive, executar a cauc¢ao
prevista no instrumento de garantia para a execucao das obras, previsto no art. 18, inciso

V.

152 BRASIL. Replblica Federativa. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/l6766.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Alienacao de imdvel pela administracdo publica diretamente para seu detentor

Os bens publicos sao aqueles bens que compdem o patriménio publico, o qual é
formado pela diversidade de bens que interessam a administracdo e a comunidade
administrada. A propdsito, reza o artigo 98 do Cédigo Civil'>3 que sao publicos os bens do
dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os

outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

Os bens publicos podem ser categorizados em trés grupos: bens de uso comum do
povo, bens de uso especial e bens dominicais. Os bens de uso comum do povo sao
destinados ao uso e desfrute da populacao em geral, como rios, mares e pragas. Ja os bens
de uso especial tém uma finalidade especifica, geralmente a servico da administracao,
sendo utilizados no exercicio das atividades estatais. Exemplos incluem prédios de escolas
publicas, edificios de reparticGes, terrenos usados para depdsitos de materiais ou
estacionamentos de prédios publicos, entre outros. Por fim, os bens dominicais sao
aqueles que "[...] ndo sdo destinados a utilizacdo imediata do povo, nem aos usuarios de
servicos ou aos beneficidrios diretos de atividades. S3o bens sem tal destino, porque ndo o
receberam ainda ou porque perderam um destino anterior." Exemplos podem incluir

prédios publicos desativados e terras devolutas.

Via deregra, é estabelecido que os bens publicos ndao podem ser alienados, uma vez
que estdo vinculados a prestacao de servico publico, ao uso coletivo e em beneficio da
populacdo, ou ainda no interesse da administracdo. Essa diretriz é estipulada pelo artigo
100 do Cddigo Civil, que explicitamente declara que os bens publicos de uso comum do
povo e de uso especial sdo inaliendveis, enquanto mantiverem sua qualificacdo nos termos
da lei. Em contrapartida, o artigo 101 do mesmo cddigo estipula que os bens dominicais,
por pertencerem ao patriménio privado do Estado, podem ser alienados, desde que

atendidas as exigéncias legais.

153 lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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E relevante observar que a alienacdo de bens publicos de uso comum do povo e de
uso especial € proibida apenas quando esses bens estdo afetados, ou seja, vinculados a

uma finalidade especifica. Medauar'* define esse instituto da seguinte maneira:

[...] A afetacdo € a atribui¢do, a um bem publico, de sua destina¢do especifica.
Pode ocorrer de modo explicito ou implicito. Entre os meios de afetacdo explicita
estdo a lei, o ato administrativo e o registro do projeto de loteamento (Lei
6.766/79, arts. 17 a 22). Implicitamente, a afetacdo se d4 quando o poder publico
passa a utilizar um bem para certa finalidade sem manifestacdo formal, pois é uma
conduta que mostra o uso do bem, por exemplo: uma casa doada onde foi
instalada uma biblioteca municipal.

Dessa forma, observa-se que a afetagdo e a desafetacdo estdo intrinsecamente
ligadas a existéncia ou auséncia de uma finalidade especifica para o bem. Portanto, pode-
se chegar a seguinte conclusao: os bens de uso especial e os bens de uso comum do povo
sao afetados, uma vez que possuem uma destinacdo especifica, enquanto os bens
dominicais ndo sao afetados, ou seja, sdo desafetados, pois ndao tém uma destinacao

especifica e integram o dominio privado do Estado.

Com base no interesse publico em anadlise, a administracao tem a capacidade de
afetar ou desafetar um bem, sendo necessario o processo de desafetacdo prévia para a

alienacao dos bens de uso comum do povo e de uso especial.

O art. 17 dalei 8.666/93%>, inciso |, alinea “f”’, com vigéncia até 30/12/2023, prevé que
a administracao publica pode independente de prévia licitacao, alienar gratuita ou
onerosamente, aforamento, concessdo de direito real de uso, locagdo ou permissdo de uso
de bens imdveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito
de programas habitacionais ou de regularizacao fundidria de interesse social desenvolvidos

por 6rgaos ou entidades da administracao publica.

No mesmo sentido, o art. 76, inciso |, alinea “f”” e “g”, da Nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos, Lei 14.133/21"°, dispGe que: a administracdo publica pode

independente de prévia licitacdo, alienar gratuita ou onerosamente, aforamento,

>4 MEDAUAR, O. Direito Administrativo Moderno. 15.ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 259-260
155 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
156 . Lei n° 14133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2021/lei/l14133.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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concessao de direito real de uso, locacao e permissao de uso de bens imdveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente usados em programas de habitacdo ou de
regularizacao fundidria de interesse social desenvolvidos por drgao ou entidade da
Administracdo Publica; alienar gratuita ou onerosamente, aforamento, concessdao de
direito real de uso, locacao e permissao de uso de bens imdveis comerciais de ambito local,
com drea de até 250 m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) e destinados a
programas de regulariza¢ao fundidria de interesse social desenvolvidos por drgdo ou

entidade da Administracao Publica.

A legislacao estabelece uma clara exce¢ao no que diz respeito a aplica¢dao da
dispensa de licitacao nos eventos de alienacao de imdveis destinados a programas de
regularizacdo fundidria de interesse social, autorizando a venda direta ao ocupante. Sobre

o tema da dispensa de licita¢ao, Carvalho Filho™7 discorre:

O principio da obrigatoriedade da licitacdo impde que todos os destinatarios do
Estatuto fagcam realizar o procedimento antes de contratarem obras e servigos.
Mas a lei ndo poderia deixar de ressalvar algumas hipdteses que, pela sua
particularidade, ndo se compatibilizam com o rito e a demora do processo
licitatdrio. A ressalva a obrigatoriedade, diga-se de passagem, j& é admitida na
prépria Constituicdo, a teor do que estabelece o art. 37, XXI. [...] A dispensa da
licitacdo caracteriza-se pela circunstancia de que, em tese, poderia o
procedimento ser realizado, mas que, pela particularidade do caso, decidiu o
legislador ndo tornd-lo obrigatdrio. Diversamente ocorre na inexigibilidade [...]
porque aqui sequer é vidvel a realiza¢ao do certame.

Na regularizagao fundidria de interesse social, em que se busca atender ao interesse
publico mediante a promocao do direito fundamental a moradia para a populacao menos
favorecida, o dispositivo legal mencionado, que dispensa a realizacao de licitacdo prévia,

encontra plena justificativa.

Concessao de uso especial para fins de moradia

57 CARVALHO FILHO, J. S. Manual de Direito Administrativo. 10. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 205
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Como jd dito anteriormente, a Constituicdo Federal de 19882 proibiu de maneira
explicita a aquisicao, por meio de usucapidao, de bens publicos de qualquer natureza. No
entanto, visando assegurar a posse segura e o direito a moradia para os brasileiros que
residiam em terras publicas federais, estaduais ou municipais, a Constituicao introduziu, no
artigo 183, o instituto da concessao como substituto a usucapiao, aplicavel aos moradores

que preenchessem os mesmos requisitos estipulados para a usucapido.

A concessao de uso especial para fins de moradia representa um instrumento crucial
para concretizar a fungdo social da propriedade publica, possibilitando a regulariza¢ao

fundidria e a efetiva¢do do direito constitucional a moradia.

Registre-se que, diferentemente da concessao de direito real de uso, que serd
abordada em seguida, a concessao de uso para fins de moradia ndo esta sujeita a avaliacao
discriciondria da Administragao Publica, caracterizando-se como um ato vinculado. Em tal
contexto, a concessao deve ser concedida sempre que o requerente atender aos requisitos
estabelecidos, sendo-lhe facultado, inclusive em caso de recusa ou omissao, buscar a
efetivacdo de seu direito por meio de acdao no Poder Judicidrio. Dessa forma, hd uma

substituicao da prerrogativa de conceder o uso do bem pela obrigacao de realiza-lo.

Nesse contexto, as instru¢des de Saule Junior'>® corroboram esse entendimento:

A concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do Poder Publico para efeito de
promover a regulariza¢ao fundidria das dreas ocupadas pela populacdo de baixa
renda. Esta norma constitucional, de forma idéntica a usucapido urbano,
caracteriza a concessao de uso como direito subjetivo, que deve ser declarado por
via administrativa ou pela via judicial, mediante provocagdo dos interessados, nos
termos do art. 6° da MP. De acordo com este artigo, o titulo de concessao de uso
especial para fins de moradia serd obtido pela via administrativa perante o érgao
competente da Administracdo Publica ou, em caso de recusa ou omissao deste,
pela via judicial. [...] O reconhecimento deste direito deixou de ser uma faculdade
do Poder Publico. O titulo de concessao de direito especial de uso serd obtido por
via administrativa ou judicial, diante da recusa ou da omissdo do Executivo, nos
termos do art. 6°.

18 BRASIL. Republica Federativa. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 16 nov.
2023.

159 SAULE JUNIOR, N. A Prote¢do Juridica da Moradia nos Assentamentos Irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2004, p. 412-413
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O art. 77 da Lei n° 13.465/17'° alterou a redacdo do art. 1° da Medida Provisdria n°
2.220/01 para consignar que aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, até duzentos e cinquenta metros
quadrados de imdvel publico situado em drea com caracteristicas e finalidade urbanas, e
que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial
para fins de moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietdrio

ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro imdvel urbano ou rural.

A concessao de uso especial para fins de moradia sera conferida de forma gratuita
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. O direito de que
trata este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo concessionario mais de uma vez. O
herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu antecessor, desde que ja

resida no imdvel por ocasidao da abertura da sucessao.

Nos imdveis de que trata o citado art. 1°, com mais de duzentos e cinquenta metros
quadrados, ocupados até 22 de dezembro de 2016, por populacao de baixa renda para sua
moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, cuja drea total dividida pelo
numero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por
possuidor, a concessao de uso especial para fins de moradia serd conferida de forma
coletiva, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios ou concessiondrios, a qualquer

titulo, de outro imdvel urbano ou rural.

O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar
sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas. Na concessao de uso
especial de que trata este artigo, serd atribuida igual fracdo ideal de terreno a cada
possuidor, independentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo
hipdtese de acordo escrito entre os ocupantes, estabelecendo frac6es ideais diferenciadas.
A fracdo ideal atribuida a cada possuidor ndo poderad ser superior a duzentos e cinquenta

metros quadrados.

Serd garantida a opcdo de exercer os direitos de uso especial também aos

ocupantes, regularmente inscritos, de imdveis publicos, com até duzentos e cinquenta

160 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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metros quadrados, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que

estejam situados em drea urbana, na forma do regulamento.

Caso a ocupacao acarrete risco a vida ou a saide dos ocupantes, o Poder Publico

garantird ao possuidor o exercicio do direito de uso especial em outro local.

O art. 5° da Medida Provisdria 2.220/2001 dispde expressamente que é facultado ao
Poder Publico assegurar o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2° em outro local
na hipdtese de ocupacdo de imdvel: | - de uso comum do povo; Il - destinado a projeto de
urbanizacao; Il - de interesse da defesa nacional, da preservacao ambiental e da protecao
dos ecossistemas naturais; IV - reservado a construgao de represas e obras congéneres; ou

V - situado em via de comunicacao.

O titulo de concessao de uso especial para fins de moradia serd obtido pela via
administrativa perante o drgao competente da Administracao Publica ou, em caso de
recusa ou omissao deste, pela via judicial. A Administracao Publica terad o prazo maximo de
doze meses para decidir o pedido, contado da data de seu protocolo. Na hipdtese de bem
imdvel da Unidao ou dos Estados, o interessado devera instruir o requerimento de
concessao de uso especial para fins de moradia com certiddo expedida pelo Poder Publico
municipal, que ateste a localizacao do imdvel em drea urbana e a sua destinacao para
moradia do ocupante ou de sua familia. Em caso de acdo judicial, a concessao de uso

especial para fins de moradia serd declarada pelo juiz, mediante sentenca.

O titulo conferido por via administrativa ou por sentenca judicial servira para efeito
de registro no cartdrio de registro de imdveis. O direito de concessao de uso especial para

fins de moradia € transferivel por ato inter vivos ou causa mortis.

O direito a concessao de uso especial para fins de moradia extingue-se no caso de:
[ - 0 concessionario dar ao imdvel destinacao diversa da moradia para si ou para sua familia;
ou, Il- o concessiondrio adquirir a propriedade ou a concessao de uso de outro imdvel
urbano ou rural. A extingao de que trata este artigo sera averbada no cartdrio de registro

de imdveis, por meio de declaracao do Poder Publico concedente.

E facultado ao poder publico competente conceder autorizacdo de uso aquele que,

até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
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oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imdvel publico situado em area

com caracteristicas e finalidade urbanas para fins comerciais.

Concessao de direito real de uso

A Concessao do Direito Real de Uso é um contrato administrativo pelo qual o Poder
Publico outorga direitos reais sobre um imdvel do qual possui a propriedade, seja de

maneira onerosa ou gratuita, por um periodo determinado ou indeterminado.

A regulamentacdo inicial da concessdo de direito real de uso (CDRU) no sistema
juridico brasileiro foi estabelecida pelo Decreto-Lei 271/1967'®, que a definiu no seu artigo

7°, com a redacdo atual desse dispositivo conferida pela Lei Federal n° 11.481/2007%

“E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares remunerada
ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resoluvel, para
fins especificos de regularizagdo fundidria de interesse social, urbanizagao,
industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das
vdrzeas, preservagao das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia
ou outras modalidades de interesse social em dreas urbanas.”

Esses direitos sdo conferidos como um direito real resoltvel, destinado a atividades
especificas, tais como regularizacdo fundidria de interesse social, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacao de comunidades tradicionais e seus
meios de subsisténcia, urbanizacdo, industrializacao, edificacdo, ou outras modalidades de

interesse publico reconhecidas e declaradas por decreto.

Além de impulsionar a ocupacao produtiva e garantir a prote¢ao e manutengao dos
imoveis, a concessao visa estimular a utilizagao dos mesmos nas atividades relacionadas a
regularizacao fundidria de interesse social, cultivo da terra, aproveitamento sustentdvel
das varzeas, preservacao de comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia,

urbanizagdo, industrializacdo, edificacao, ou outras modalidades de interesse publico

161 BRASIL. Republica Federativa. Decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto-lei/delo271.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
162 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 11.481, de 31 de maio de 2007. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11481.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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reconhecidas ou declaradas por decreto, especialmente quando nao ha interesse direto do

Estado em promover uma destinagao alternativa.

Via de regra, a concessao de direito real de uso esta sujeita a autorizacao legislativa,
avaliagdo prévia e processo de licitacao, seguindo a modalidade de concorréncia. Contudo,
a avaliacao e a concorréncia publica sao dispensadas quando esse instituto é empregado
em programas habitacionais ou de regulariza¢dao fundiaria de interesse social, conforme
estipulado no artigo 17, I, “f”, da Lei 8.666/93. O contrato resultante desse processo deve

ser registrado de acordo com as disposicoes do artigo 40, I, da Lei 6.015/73.

Segundo art. 65 da lei 13.465/17'%3, os imdveis arrecadados pelos Municipios ou pelo
Distrito Federal poderdo ser destinados aos programas habitacionais, a prestacao de
servicos publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concessao de direito real de
uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrépicos, assistenciais,

educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou do Distrito Federal.

Doacao

O instituto juridico da doac¢&o é previsto nos artigos 538 a 564 do Cddigo Civil/027%4,
sendo conceituado como o contrato em que uma pessoa, por liberalidade, transfere do seu
patrimbnio bens ou vantagens para o de outra. A Doacao ainda pode ser pura ou com

encargos.

Porém, no tema regularizacdo fundidria, a énfase estd na doacdo de imdveis
publicos de um ente a outro ente publico, de ente publico a particulares, e de imdveis

particulares ao poder publico.

163 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
164 . Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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Vale acrescentar que a doagdo de imdvel publico, consoante art. 17 dalei .8666/93%5
e art. 76 da lei 14133/2021'°%, exige autorizacdo legislativa, sendo permitida, independente
de licitacao, exclusivamente para outro drgao ou entidade da Administra¢dao Publica, de
qualquer esfera de governo, ressalvada as hipdteses de: I) alienacdo gratuita ou onerosa,
aforamento, concessao de direito real de uso, locacao e permissdo de uso de bens imdveis
residenciais construidos, destinados ou efetivamente usados em programas de habitagao
ou de regularizacdo fundidria de interesse social desenvolvidos por érgao ou entidade da
Administra¢dao Publica. Cessadas as razbes que justificaram sua doagao, serao revertidos
ao patrimonio da pessoa juridica doadora, vedada sua alienacdo pelo beneficidrio; II)
alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de uso, locacao e
permissao de uso de bens imdveis comerciais de ambito local, com drea de até 250 m?
(duzentos e cinquenta metros quadrados) e destinados a programas de regularizacdo
fundidria de interesse social desenvolvidos por drgao ou entidade da Administracdao
Publica; 111) alienacdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras
publicas rurais da Unido e do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra)
onde incidam ocupacdes até o limite de que trata o § 12 do art. 62 da Lei n® 11.952, de 25 de

junho de 2009, para fins de regulariza¢ao fundidria, atendidos os requisitos legais.

Tratando-se de bens moveis, dependerd de licitacdo na modalidade leildo,
dispensada a realizacao de licitacdo nos casos de doacgao, permitida exclusivamente para
fins e uso de interesse social, apds avaliacdo de oportunidade e conveniéncia

socioecondmica em relagao a escolha de outra forma de alienagao.

No caso de doacao de bens a particulares, o poder publico devera sempre buscar o
cumprimento de interesse publico, impondo ao particular donatdrio encargos e termos

préprios ao interesse coletivo, inclusive com clausula de reversdo (art. 17, §4° da lei

165 Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel  em:
<https://www. planalto gov.br/ccivil_o3/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
166 Lei n° 14133, de 1° de abrii de 2021. Disponivel em:

<https://www. pIanaIto gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

167 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/111952.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.
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8666'°%), como por exemplo estipular prazos para que o donatdrio permane¢a na

titularidade do imdvel, ou ainda, que este realize determinada atividade de interesse local.

A doacdo com encargo serd licitada e de seu instrumento constardo,
obrigatoriamente, os encargos, o prazo de seu cumprimento e a cldusula de reversao, sob
pena de nulidade do ato, dispensada a licitagcdo em caso de interesse publico devidamente

justificado.

Compra e venda

A Compra e Venda, por sua vez, é disciplinada nos artigos 481 a 532 do CC/02"%9.
Porém, o destaque a ser dado aqui é em relacao a compra e venda no ambito da

regulariza¢ao fundidria de imdveis.

HipOtese a ser avencada é na compra e venda de glebas, por parte do poder publico,
para implementacao de programas habitacionais, ou através de parcerias ou consdrcios
imobilidrios, ou, ainda na venda de imdveis publicos, precedida de desafetacao, observados

os regramentos préprios da lei 8.666/1993"7°.

Ainda, outros instrumentos poderao ser empregados no ambito da Reurb, desde
que se apresentem adequados, como por exemplo termo de compromisso, permuta de

imoveis, adjudicagao compulsoria, direito de laje, dentre outros.

3.5. Obstaculos e desafios na implementacao desses instrumentos

168 . Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

169 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.

170 . Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023.



Muitos sdo os obstdculos identificados para a implementacao desses instrumentos
de regularizac¢ao fundidria, desde a concepc¢do da sociedade, da administracao publica, do

Poder Judicidrio, enfim, dos atores envolvidos no processo.

O IPEA identificou, em 2016, algumas dessas dificuldades, apontando na tabela 4™
os principais pontos que serviria de Obice a efetividade desses instrumentos: a)
desconhecimento da sociedade civil acerca da existéncia de tais instrumentos; b)
desinteresse da sociedade civil acerca dos referidos instrumentos; c) desinteresse da
Administracdo Publica na utilizacdo de tais instrumentos; d) despreparo dos operadores do
direito em geral e do Judicidrio, em especial, para lidar com acdes coletivas; e) dificuldades
para aceitar a representacdo de autores nas acdes de usucapido coletiva; f)
desconsideragao da fung¢ao social da propriedade publica e privada na argumentagao
judicial; g) desconsideracdo da eficicia direta do direito fundamental a moradia nas
decisbes judiciais; h) morosidade dos processos judicias e dos procedimentos
administrativos relativos a cada um dos instrumentos; i) auséncia de didlogo e cooperacao
entre os diversos atores que devem interagir para a efetividade dos instrumentos; j) falta
de capacidade dos Municipios para planejar e regular o uso do solo, definir zoneamento de
interesse social, identificar os moradores, caracterizar a ocupagao e construir o auto de
demarcacdo como Odbices secunddarios; k) auséncia de legislacdo local especifica sobre
zoneamento de interesse social, e de regras operacionais para regularizacao da posse,
condi¢bes da demarcagdo urbanistica etc.; I) ineficiéncia da legislacdo federal sobre os
institutos; m) regularizacdo fundiaria e direito a moradia relegados ao mercado e as
iniciativas particulares e ndo entendidas como realizacdo de direitos fundamentais; n) a

preferéncia por outras politicas publicas de garantia da moradia social; 0) outros.

Sob a perspectiva dos atores envolvidos na pesquisa, a partir da observacdao dos

o o s

dados apresentados, os dbices mais votados pelo Poder Judiciario foram:
(c) desinteresse da administracdo na aplicacdo dos instrumentos e;

(n) preferéncia por outras politicas publicas de garantia da moradia social.

7 N&o tinha teto, ndo tinha nada: porque os instrumentos de regularizacdo fundiaria (ainda) ndo efetivaram
o direito a moradia no Brasil. Série pensando o direito. Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos
Legislativos. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos Legislativos, (SAL): IPEA, 2016. P. 108
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Essas escolhas, especialmente no que tange a segunda op¢ao, revelam um certo
conservadorismo da Administracao e do préprio Judicidrio, que tende a aplicar solu¢des

tradicionalmente consagradas pela jurisprudéncia.

Em outras palavras, instrumentos mais recentes sao preteridos e escolhas que ja
detém lastro administrativo pretérito ou que ja encontram vasta producao jurisprudencial
e intelectual sobre o tema sdo preferidas. Recai sobre a Administra¢ao Publica — segundo

a visdo do Judicidrio — a dificuldade de implementar os instrumentos estudados.

A pesquisa do IPEA ainda perguntou sobre o conceito de regularizacdao fundidria no
Poder Judiciario, tendo obtido ora respostas formalistas, com base unicamente do artigo
de lei, ora como uma questao voltada unicamente para o que identifica como “populacao
mais carente ou de baixa renda” respostas, ora sob o viés da evita¢do da judicializag¢do da

politica publica de moradia social.

Extraiu-se, ainda, que ndo obstante o Conselho Nacional de Justica fosse drgao de
supervisdao do Poder Judicidrio e das serventias notarias e de registro, tal érgao estaria
alheio ao debate acerca da efetividade do direito a moradia no Brasil, diante da absoluta

falta de controle estatistico de tais instrumentos, sequer.

No que tange ao Executivo, os principais dbices elencados pelos érgaos de gestao

patrimonial federal junto aos Estados foram:
(j) falta de capacidade dos Municipios,
(h) morosidade dos processos administrativos e judiciais,
(i) auséncia de didlogo institucional, e
(n) preferéncia por outras politicas publicas.

Note-se que, mais uma vez, a responsabilidade é atribuida a terceiros, neste caso,
os Municipios e o Judicidrio. De toda forma, a indicacao da falta de didlogo como dbice
demonstra que o drgdo estd aberto a formacado de consensos em matéria de regularizacao

urbanistica, sendo amplas suas redes de atuacao.

Para o Executivo Estadual encarregado da gestao patrimonial dos imdveis publicos,

os principais ébices foram:
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(a) desconhecimento da sociedade acerca dos instrumentos, e
(c) desinteresse da Administracdo Publica na utilizagdo de tais instrumentos.

O Executivo Gestor Patrimonial dos Estados foi, alids, a unica instituicdo

entrevistada que se reconheceu como responsavel pela inefetividade dos instrumentos.

Muitos dos entrevistados apontam, como outras politicas publicas, as doacdes de
terras e os financiamentos imobilidrios para pessoas de baixa renda. Parece haver uma
preferéncia por esses modelos tradicionais de politica habitacional por parte dos érgaos

de patrimdnio, o que concorre para o baixo grau de efetividade dos instrumentos.

Apenas um dos entrevistados aponta o papel de drgao de fiscalizacao ambiental
como motivo de participacao do Estado nos processos de regularizacdo fundiaria, o que
induz que nos Estados providos de regides metropolitanas consolidadas/longevas, os
Municipios tém a gestdao plena de seus territérios, de forma que poderiam se valer,

também, larga e velozmente de tais institutos.

A partir da observacao dos dados apresentados, é possivel verificar que os dbices

mais votados no Executivo Municipal foram:
(a) desconhecimento da sociedade civil
(d) despreparo dos operadores do direito em geral e do Judiciario, e em especial,
(h) morosidade dos processos judiciais e dos procedimentos administrativos.

Nas respostas qualitativas, verifica-se que o Executivo é aquele que tem uma visao
de regularizacdo fundidria plena, ndo apenas com base na teoria ou na lei, mas também na

pratica.

Interessante também notar que, na pergunta sobre o que pode ser feito para que

tais instrumentos sejam mais efetivos, haja destaque para a vontade politica do Executivo.

Essas amostras confirmam a hipdtese, levantada ao longo da pesquisa, de que a
utilizagao de tais instrumentos ainda é tida como op¢do discriciondria do Administrador

Publico e ndao como dever de concretizacdo de uma Politica Publica.
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Por parte dos Cartdrios, hd aindicacdo de que os principais dbices a efetividade dos

instrumentos sao
(a) desconhecimento da sociedade, e a
(j) incapacidade de os Municipios elaborarem os autos de demarcacdo urbanistica

A entrevista feita aos cartdrios pelo IPEA apontou que apenas dois Estados

conseguiram averbar autos de demarcagao urbanistica, sendo 7 no RJ e 1em MG.

Ha alguns dados quantitativos bem eloquentes da falta de efetividade dos
instrumentos: de 2001 até 2016, houve apenas (a) 6(seis) sentencas de usucapido coletiva
registradas em cartdrio, distribuidas entre duas capitais (5 em Salvador e 1 em Curitiba); (b)

averbacdo de 8 demarcac¢6es urbanisticas (7 no Rio de Janeiro e 1 em Belo Horizonte).

A partir da observacao dos dados apresentados, é possivel verificar que o dbice mais

votado para a Defensoria Publica foi:

(d) despreparo dos operadores do direito em geral e do Judiciario, em especial, para

lidar com acdes coletivas. Em seguida, foi apontado

(a) desconhecimento da sociedade civil acerca da existéncia dos instrumentos

estudados e

(m) regularizacdo fundiaria e direito a moradia relegados ao mercado e as iniciativas

particulares e ndo entendidas como realizacao de direitos fundamentais.

Para a Defensoria, o principal dbice também estd no Judicidrio. Tal como o
Ministério Publico, entende-se que a falta de capacitacao dos operadores do Direito seria
0 obstaculo que impediria a efetividade dos instrumentos estudados. Essa visao pode

derivar de uma atuacao que estd focada em tratar as demandas sob a perspectiva judicial.

Ao acreditar que ha uma dificuldade na operacionalizacdo das a¢Ges, constrdi-se a
percepcao de que o papel do Judicidrio antecede ao do Poder Executivo na execucao de
politicas publicas de regularizacdo, quando, na verdade, um dos instrumentos, a
legitimagao, depende unicamente da atuagao do Executivo e a concessdo especial, dele

preponderantemente.
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A partir da observacao dos dados apresentados, é possivel verificar que os dbices

mais votados pelo Ministério Publico Estadual foram:

(d) despreparo dos operadores do direito em geral e do Judiciario, em especial, para

lidar com ac¢des coletivas, e

(h) morosidade dos processos judicias e dos procedimentos administrativos

relativos a cada um dos instrumentos.

Para o Ministério Publico estadual, o ponto central que impediria a aplicagao dos
institutos estudados seria o Poder Judicidrio. Isso porque, os dois dbices mais votados
apontam para a falta de preparo e morosidade dos tribunais para lidar com as questdes

relativas a aplicagao dos referidos instrumentos.

Apenas em seguida o Poder Executivo é listado como um obstaculo a
implementacao dos institutos. Desse posicionamento é possivel extrair que, para o parquet
estadual, a aplicagdo dos instrumentos esta ligada diretamente a necessidade ou existéncia
de intervenc¢bes judiciais, embora nao se reconheca como possivel autor-ator deste

processo.

A partir da observacao dos dados apresentados, é possivel verificar que os dbices

mais votados para a sociedade civil organizada foram:

(d) despreparo dos operadores do direito em geral e do Judicidrio, em especial, para

lidar com a¢des coletivas,

(f) desconsideracdo da funcdo social da propriedade publica e privada na

argumentacao judicial e
(g) desconsideracdo da eficicia direta do direito fundamental a moradia nas
decisdes judiciais.

Segundo a sociedade, o Judicidrio seria o locus de resolucao dos conflitos fundiarios,
muito embora seja criticavel sua forma de atuacdo, que tenderia a interpretar a matéria de
forma contrdria ao direito de moradia para o possuidor, geralmente dando mais razdes ao

proprietario.
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Diante das vicissitudes apontadas nos processos de efetivacdo dos direitos

pesquisados, formulam-se as seguintes proposicdes:

1) na érbita jurisprudencial, um comprometimento maior do Judicidrio com a fun¢ao
social da moradia em detrimento da absolutivizacdo do direito de propriedade,
interpretando-se os instrumentos a luz da “Constituicdo Urbanistica” e conferindo-se

contetdo autédnomo a fungao social da posse;

I1) do ponto de vista doutrindrio, a necessidade insofismdavel de se repensar o direito
a moradia no Brasil ndo sob uma perspectiva civilista em que se funda a propriedade
privada, mas publicista, que serve de esteio a perspectiva coletiva de uso da propriedade
urbana, e, também, em relacdo: (a) a usucapido coletiva urbana, a demonstracdo de que,
para fugir a dificuldade de administracao do condominio decorrente da declara¢ao judicial
de sua existéncia, apontado como ponto negativo do instituto em debates e entrevistas,
basta dela se utilizar como estratégia para a inducao a urbanizagdo, o que nao impede, se
ndo induz, a posterior individualizacdo dos lotes, na forma mesma da lei; (b) a concessao
especial de uso para fins de moradia, uma interpretacao do artigo 4°. da MP n. 2.220/2001
conforme a Constituicdo e a diretriz, para a regularizacdo fundidria, de mantenca dos
ocupantes, sempre que possivel, no local de pertencimento, tracada pelo PMCMV; (c) a
legitimacdao de posse, nova interpretacdao do artigo 60, caput, da Lei Federal n.
11.977/2009'7%, conforme o artigo 183 da Constitui¢dao, para dispensar novo quinquénio —
para fins de conversdao da posse em dominio — nos casos em que a Administracao
reconheca que ja exista pelo menos cinco anos de posse mansa e pacifica de imdvel com

até 250 ma2.

1) de carater institucional: (a) criacdo de cameras de conciliacdo para regularizacdo
fundiaria junto as Defensorias Publicas; (b) criacdo de varas especializadas em direito da
cidade; (c) inclusdo de cédigo para a concessdo especial de uso para fins de moradia
(CUEM) no sistema LIBRA, por parte do Conselho Nacional de Justica184; (d) divulgacdo da
existéncia mesma e a provocagao do debate sobre os instrumentos junto ao Poder
Executivo, ao Poder Judicidrio e a sociedade civil; (e) capacitacdo de pessoal junto aos

Municipios para lidar com os instrumentos e, em especial, para tracar o auto de

172 BRASIL. Republica Federativa. Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm>. Acesso em: 16 nov. 2023
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demarcacao urbanistica, sob pena de o procedimento administrativo ser mais longo do que

o judicial, o que justamente se queria evitar com a figura da “usucapido administrativa”;

IV) sob o prisma normativo, desde ja se pode sugerir: (a) a supressdo do limite
temporal a configuracao do direito aquisitivo a utilizacdo da concessao especial de uso para
fins de moradia, porquanto contrdrio ao principio da isonomia e demais principios
urbanisticos do direito da cidade, nas hipdteses de assentamentos precarios consolidados,
ou seja, em sua modalidade coletiva; e (b) o fim da exigéncia de transcurso de novo
quinquénio, apds a legitimacao de posse, para a respectiva conversao em dominio para
aquelas em cujo titulo ja seja reconhecida a posse por prazo pretérito idéntico ou superior,
0 que, de resto, ja se entendeu possivel fazer com base apenas numa interpretacao do

instituto conforme a Constituicao.

Ha que se ter em conta também a necessidade de desconstru¢ao do principio da
prevaléncia do interesse publico sobre o particular ndao sé no campo do direito
constitucional e administrativo, mas, também, no da cidade, utilizado, via de regra, pela
jurisprudéncia, em sua versao secundaria, de interesse do Estado, e ndo primaria, dos

cidadaos.

Por fim, é de se ressaltar que cabe a todos os atores envolvidos nos processos de
regularizacao fundidria entendé-la ndo como opc¢ao discriciondria do Gestor Publico, mas

como dever de concretiza¢ao de uma Politica Publica.

Mais do que a solu¢ao de um problema, a regulariza¢ao urbanistica deve ser

compreendida no contexto de construcao de um novo modelo de cidade.

7 e

3.6. Dos Beneficios da Regulariza¢cdo Fundiaria

A regularizagdo fundidria emerge como um processo benéfico tanto para os

ocupantes quanto para o municipio, trazendo uma série de vantagens.

No que diz respeito aos ocupantes, a segurangca juridica é estabelecida, conferindo-
Ihes protecao contra ac¢bes de reintegracao ou remocao. A valorizagao dos imdveis é um
desdobramento positivo, proporcionando condi¢des de vida melhoradas e incentivando
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investimentos na melhoria das habitacbes. A facilidade no acesso a financiamentos
possibilita que os ocupantes invistam na constru¢do, reforma ou ampliagdo de suas

moradias.

Sobre os beneficios que a REURB pode trazer, Pedroso'’3 destaca que:

A existéncia de matricula autdnoma para cada uma das unidades trara inimeros
beneficios: 1) regularizagdo da area junto ao Municipio e também perante o
Registro de Imdveis; 2) a cobranca de tributos de maneira devida, em observancia
ao que efetivamente pertence ao ocupante/proprietario; 3) fomento da
circulacdo de riqueza de maneira formal (inibindo, em tese, as transferéncias da
propriedade de maneira informal); 4) a possibilidade de que a unidade auténoma
seja dada em garantia para empréstimos pessoais ou mesmo para a propria
aquisi¢ao por alienagdo fiducidria do bem.

Além disso, a regulariza¢do propicia o acesso a servicos publicos essenciais, como

agua, energia elétrica, saneamento basico, coleta de lixo e transporte publico.
Dessa feita, Alfonsin'74 destaca que:

O processo de intervengdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e social,
gue objetiva legalizar a permanéncia de populagdes moradoras de areas
urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacgdo,
implicando  acessoriamente melhorias no ambiente urbano do
assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populagdo
beneficiaria.

Ja para o Municipio, a regularizacao fundidria contribui para o ordenamento urbano,
permitindo o planejamento adequado do uso do solo e evitando o crescimento
desordenado das areas urbanas. A legalizacao também implica em uma arrecada¢ao mais
efetiva de tributos relacionados as propriedades regularizadas, incrementando a receita

fiscal do municipio.

73 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord). REGULARIZACAO FUNDIARIA - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018, p. 229

74 ALFONSIN, B. M. Politicas de regulariza¢do fundidria: justifica¢do, impactos e sustentabilidade. In:
FERNANDES, E. (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 212.
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Neste sentido, Cunha'’> destaca os beneficios multiplos que a REURB pode

proporcionar:

A regularizagdo fundidria traz beneficios multiplos, pois promove o
desenvolvimento urbano e social da drea atingida, incrementa a arrecadagd@o do
municipio e permite a geragdo de crédito lastreado em garantia real, com
menores taxas de juros, ou seja, movimenta toda a economia do municipio.
Portanto, deve ser desejada, mais ainda, perseguida pelo Poder Publico, pelos
beneficidrios e pelos profissionais da drea, em especial o registrador de imdveis,
guardido constitucional do direito de propriedade imdvel no Brasil.

A implementacdo de infraestrutura bdsica, como redes de 34gua e esgoto,
pavimentacao de ruas e instalacdo de equipamentos publicos, é viabilizada pela

regularizacao, promovendo o desenvolvimento local.

Ao legalizar dreas ocupadas informalmente, a regularizacdao contribui para a
reducdo de conflitos sociais relacionados a moradia, buscando resolver disputas por terra
de maneira justa e inclusiva. Alinhada ao desenvolvimento sustentavel, a regularizacao
fundidria favorece a ocupacdo ordenada do territdrio e contribui para a melhoria da

qualidade de vida da populagao urbana.

CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou aprofundar a compreensao sobre as ocupacgdes
irregulares no sul de Minas Gerais, analisando-as a luz dos principios constitucionais que

regem a propriedade e sua func¢do social.

No desenvolvimento desta pesquisa, percorremos diferentes aspectos, desde as
raizes histdricas da propriedade até a necessidade de atuagdo efetiva das institui¢bes
publicas e privadas na garantira do direito constitucional a moradia, sem perder de vista o
necessdario planejamento e organizacao das cidades e preservacao do meio ambiente,

culminando na discussao acerca da regularizacdo fundidria.

75> CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regulariza¢ao Fundidria Urbana — REURB. 2° edi¢ao revisada e
ampliada- Sao Paulo: Editora JusPodivm, 2021, p. 10
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No primeiro capitulo, exploramos o contexto da propriedade e sua funcdo social,
mapeando o trajeto histdrico e as reflexdes constitucionais que norteiam essa relacao.
Destacamos a transicao da propriedade individual para a funcdo social coletiva da cidade,
ressaltando a evolucao necessaria para abordar os desafios contemporaneos relacionados

as ocupacdes irregulares.

A contextualizacdo do problema nas dreas de parcelamento irregular do solo
urbano e rural no sul de Minas Gerais foi o foco do segundo capitulo. Analisamos os fatores
contribuintes para o surgimento dessas ocupacgdes, os principais problemas enfrentados
pelas comunidades envolvidas e os impactos administrativos, econémicos e tributarios do
astigmatismo institucional. Exploramos também os aspectos institucionais e juridicos
relacionados a esse fen6bmeno, identificando os equivocos administrativos, lacunas e

desafios.

No terceiro capitulo, discutimos a necessidade imperativa de atuacdo preventiva
por parte dos drgaos institucionais, destacando os procedimentos investigatdrios e o
trabalho em conjunto das instituicdes envolvidas como instrumentos cruciais para a

antecipacao e mitigacao dos problemas relacionados as ocupagoes irregulares.

No quarto capitulo, adentramos no ambito da regularizacdo fundidria,
proporcionando uma contextualizacdo histdrica do instituto, apresentando os
instrumentos legais e politicas publicas atreladas a essa pratica no Brasil, sem perder de
vista o cotejo constitucional. Detalhamos o processo de regularizacao fundidria de imdveis,
identificando obstaculos e desafios na sua implementacao. Adicionalmente, discutimos os
beneficios decorrentes da regularizacdo fundidria, destacando seu potencial

transformador para as comunidades envolvidas.

Concluimos que a compreensao e resolucao efetiva das ocupagdes irregulares
demandam n3o apenas a atuacao reativa diante dos problemas ja consolidados, mas
também uma abordagem preventiva e sistémica que englobe as diversas dimensdes

envolvidas.

Nesse sentido, a regularizacdo fundidria emerge como uma ferramenta essencial

para promover a justica social, garantir o direito constitucional a moradia digna e integrar
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plenamente essas areas a cidade, superando o quadro de astigmatismo institucional que

as marginaliza.

E salutar esclarecer que o presente trabalho ndo pretende esgotar o tema, mas
permitir que novos estudos sejam feitos a partir a analise do astigmatismo social, juridico
e tabular existente no Sul do Estado de Minas Gerais, propiciando uma melhor
compreensao da problemdtica por partes das instituicbes envolvidas, auxiliando na

descoberta de solu¢des mais efetivas as demandas apresentadas.
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