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RESUMO: A pesquisa objetiva analisar a legitimag@o fundiaria como instrumento de efetivacdo
do direito fundamental social a moradia. A moradia é uma necessidade humana basica para que se
possa viver com um minimo de bem-estar e dignidade, além de se caracterizar como a principal
finalidade do solo urbano, sem a qual ndo ha como as cidades desenvolverem-se na plenitude.
Com o intuito de viabilizar a efetivacdo do direito a moradia em areas irregulares, foi editada a
Lei 13.465/2017 (Lei de Regularizagdo Fundiaria), que previu a legitimagdo fundiaria, desde que
presentes determinadas situagdes e mediante atendimento a certos requisitos. O instituto autoriza
o Poder Publico a atribuir a propriedade do terreno ao ocupante de area pertencente a um nucleo
urbano informal consolidado, ndo se aplicando, porém, aos imoveis rurais. A legitimagao fundiaria
visa garantir o direito fundamental de moradia e, a0 mesmo tempo, permitir o trafego imobiliario
formal dos imdveis regularizados. O método utilizado ¢ o dedutivo, com base na legislagdo,
doutrina e jurisprudéncia. Conclui que a legitimacédo fundiaria contribui para a efetivacdo do direito
fundamental social a moradia e, por conseguinte, para o desenvolvimento das cidades e para o bem-
estar e dignidade da pessoa humana.

Palavras-chave: Direito a Moradia. Legitimagdo Fundiaria. Moradia. Nucleo Urbano Informal
Consolidado. Regulariza¢do Fundiaria.

ABSTRACT: The research aims to analyze agrarian land tenure as an instrument for effectiveness
of the fundamental social right to housing. Housing is a basic human need so people can live with
wellness and dignity, besides being the main purpose of urban land, without which there is no
way for cities to develop in its plenitude. In order to enable the realization of the right to housing
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in irregular areas, Law 13.465/2017 (Law of Agrarian Land) which foresees agrarian tenure
land legitimation, provided that specific situations are complying with certain requirements, was
updated. The institute authorizes the Government to assign a property of the land to its occupant
that belongs to an informal urban center, however, it does not apply to rural properties. Agrarian
land tenure tries to guarantee the fundamental right to housing and, at the same time, allows formal
real estate traffic for regularized properties. The methodology used is the deductive, based on
legislation, doctrine and jurisprudence. It is concluded that agrarian land legitimation contributes
to the realization of the fundamental social right to housing and, therefore, to the development of
cities and to the wellness and dignity of to human person.

Keywords: Right to Housing. Agrarian Land Tenure. Hosing. Consolidated Informal Urban Core.
Agrarian Land Regularization.

INTRODUCAO

O direito a moradia insere-se entre os denominados direitos
fundamentais sociais, conforme previsto no art. 6° da Constituicdo Federal
de 1988, com a redagao dada pela Emenda Constitucional 90, de 2015.

Segundo Paulo Bonavides (2010, p. 561), “a vinculagao essencial
dos direitos fundamentais a liberdade e a dignidade humana, enquanto
valores historicos e filosoficos, nos conduzira sem Obices ao significado
de universalidade inerente a esses direitos como ideal da pessoa humana”.

Todavia, mesmo alcado pela Lei Maior a condicdo de
desdobramento da propria dignidade humana e sendo um direito
fundamental social, recente pesquisa da Fundacdo Jodo Pinheiro, cujos
dados sao normalmente adotados desde 1995 pelo governo federal, indica
que em 2019 o Brasil registrou um déficit habitacional estimado em 5,876
milhdes de domicilios, dos quais 5,044 milhdes estavam situados em area
urbana e 832 mil em area rural, sendo que, em termos relativos, o nimero
total representava 8,0% do total de domicilios particulares permanentes e
improvisados no Pais (FUNDACAO, 2021, p. 182).

A auséncia ou insuficiéncia de moradias para as pessoas nao sé
fere a dignidade da pessoa humana, mas também gera expressivos conflitos
sociais, uma vez que a ocupacao do solo urbano de forma desordenada e
irregular acarreta inimeros problemas, como desintegragdo social, pobreza
e elevados niveis de violéncia.

Objetivando disciplinar e implementar a regularizagcdo fundidria
rural e urbana no Brasil, foi editada a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017.

A pesquisa tem como objeto analisar a legitimacdo fundiaria,
inovagao trazida ao ordenamento juridico brasileiro pela Lei 13.465/2017
(Lei de Regularizagdo Fundiaria), e verificar como o novo instituto
contribui para a efetivacdo do direito & moradia urbana.
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A Lei 13.465/2017 trata da regularizagdo fundidria rural e
urbana, embora a legitimacao fundiaria esteja prevista apenas em relagao
a regularizacdo de imoéveis urbanos, e desde que presentes determinadas
situacdes e atendidos certos requisitos.

A legitimagdo fundidria, apesar de objetivar a regularizacdo da
ocupacdo de areas irregulares e atribuir a titulagdo de imoéveis a seus
ocupantes, especialmente para as populacdes de baixa renda, ¢ alvo de
inimeras criticas, inclusive quanto a inconstitucionalidade do instituto.

Como problema da pesquisa, indaga-se se a legitimagao fundiaria
previstana Lei 13.465/2017 contribui para viabilizar a efetivagao do direito
a moradia em areas urbanas irregulares.

No que se refere a estrutura, a pesquisa tem inicio com a abordagem
do direito a moradia, enquanto direito fundamental social, fundado no
principio da dignidade da pessoa humana, principio consagrador do direito
humano ao bem-estar em todas as areas, incluindo a relacionada ao direito
de habitacdo digna. Em seguida, trata da fun¢@o social da propriedade no
ambito constitucional e legal, em especial da propriedade urbana, a fim de
demonstrar que a moradia ¢ a principal finalidade do solo urbano, sem a
qual ndo ha como as cidades desenvolverem-se plenamente.

A seguir, analisa a regularizagdo fundiaria urbana, trazendo um
breve historico da legislagdo aplicavel e alguns conceitos necessarios
para sua compreensdo. Na sequéncia, enfoca o instituto da legitimagao
fundiaria, em especial seu conceito, natureza juridica, caracteristicas
basicas e requisitos. Por fim, analisa algumas criticas feitas pela doutrina
em relagdo a legitimagdo fundidria, inclusive no que se refere a uma
possivel inconstitucionalidade do instituto.

O método utilizado ¢ o dedutivo, por meio de investigagcdo
doutrinaria e legal, com destaques a Constituicdo Federal e a Lei
13.465/2017, lei que atualmente disciplina a regulariza¢ao fundiaria no
Pais. Tem-se, como hipotese, que a legitimacdo fundiéria instituida pela
Lei 13.465/2017 ¢ constitucional e configura instrumento que contribui
para a efetivagdo do direito a moradia no Pais.

1 O DIREITO A MORADIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL
SOCIAL

A evolucdo dos direitos humanos acompanha a historia da propria
humanidade.
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Os direitos humanos, para Antonio-Enrique Pérez Lufio (1995, p.
48), surgem como “um conjunto de faculdades e institui¢cdes que, em cada
momento histdrico, concretizam as exigéncias da dignidade, da liberdade
e da igualdade humanas, as quais devem ser reconhecidas positivamente
pelos ordenamentos juridicos em nivel nacional e internacional”.

Segundo Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco
(2015, p. 135-136), a sedimentacdo dos direitos fundamentais enquanto
normas de natureza obrigatodria “¢ resultado de maturagdo historica, o que
também permite compreender que os direitos fundamentais ndo sejam
sempre 0s mesmos em todas as épocas, ndo correspondendo, além disso,
invariavelmente, na sua formulacao, a imperativos de coeréncia logica”.

Adignidade da pessoa humana € o cerne dos direitos fundamentais,
tendo por inspiragdo proxima a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948, sendo a universalidade de direitos inserida entre suas
principais caracteristicas.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948,
considerando o reconhecimento da dignidade humana e igualdade de
direitos em seu Predmbulo, assegura o direito a habilitagdo no artigo XXV,
n. 1, nos seguintes termos (DECLARACAO, 1948):

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar-lhe, e a sua familia, satide e bem-estar, inclusive
alimentagdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso
de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros
casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias
fora de seu controle.

O direito a moradia esté previsto de forma mais precisa no Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1996, que foi
ratificado pelo Brasil pelo Decreto 591/1992, direito esse expressamente
reconhecido no art. 11, nos termos seguintes (PACTO, 1966):

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito
de toda pessoa a nivel de vida adequado para si proprio e
sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia
adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas
condigdes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecugdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importincia essencial da
cooperag¢ao internacional fundada no livre consentimento.
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Embora ndo previsto na Constituicdo Federal de 1988 em sua
redagdo origindria, o direito & moradia ingressou no texto constitucional
brasileiro por meio da Emenda Constitucional 26/2000, sendo inserido
no Titulo II (Dos Direitos e Garantias Fundamentais), Capitulo II (Dos
Direitos Sociais), artigo 6°, dotado de status de direito fundamental.

Todavia, ¢ preciso ressaltar que o inciso I'V do art. 7° da Lei Maior
de 1988, mesmo em sua redagdo origindria, previa, entre os direitos dos
trabalhadores rurais e urbanos, a existéncia de um salario minimo capaz de
atender as suas necessidades basicas vitais, inclusive com moradia.

Ainda, o art. 23, inciso IX da Constituicdo Federal, desde a
promulgacao da Lei Maior, estatui que € competéncia comum da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, “promover programas
de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico” (BRASIL, 1988).

Tamanha ¢ a relevancia do direito a moradia, que o Superior
Tribunal de Justica, ao julgar o Recurso Especial n. 950.663-SC (BRASIL,
2012), relacionado a impenhorabilidade do bem de familia instituido pela
Lei 8.009/1990, reconheceu que “a Constituicdo Federal al¢ou o direito a
moradia a condi¢do de desdobramento da propria dignidade humana”.

Pode-se afirmar que todo ser humano, de qualquer raga, cultura
ou nacionalidade, necessita de um espago para viver, para estar com sua
familia, um local onde possa fixar-se por um tempo que julgar conveniente,
onde encontre bem-estar e sinta-se seguro, para onde possa retornar ao
final de um dia de trabalho.

Quanto ao conceito, o direito a moradia ndo se resume a um teto,
uma prote¢ao contra intempéries, mas ¢ “algo mais amplo, abrangente, que
possibilite condigdes materiais de um desenvolvimento digno ao sujeito
de direito”. Nesse sentido, a moradia “deve oferecer condigdes minimas
de dignidade para aqueles que a ocupem, além de estar servida de uma
infraestrutura de saneamento basico, servigos publicos de educacio,
seguranca, lazer e cultura, propiciando, assim, a inser¢ao social daqueles
que ali habitam” (FERREIRA; SANTOS, 2015, p. 445).

O direito a moradia remete “a realiza¢do da igualdade material e,
assim, da constru¢cdo de uma cidadania efetiva e democratica, calcada na
dignidade da pessoa humana, contribuindo para a efetivacao da inclusdo
social” (REMEDIO; NUNES, 2018, p. 149).

Entretanto, o direito a moradia ndo se confunde com o direito
de propriedade, pois nem todos os individuos tém ou terdo recursos para
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aquisi¢do de um imdvel, ou até mesmo nem desejem a propriedade de um
imével.

Ja a moradia adequada ¢ necessaria para todos, para garantia da
dignidade, protecdo e bem-estar da pessoa humana. Nas palavras de Rolnik
(2009, p. 41):

A importancia da moradia adequada para todos, individuos,
familias e comunidades ¢ 6bvia. A moradia e as questdes a
ela ligadas sao de interesse de todos e estdo constantemente
no centro das atengdes publicas. Apesar disso, bilhdes de
pessoas vivem em condi¢des inadequadas de moradia no
mundo, inclusive nos paises ricos. A falta de moradia, tanto
nos paises em desenvolvimento quanto nos desenvolvidos,
¢ um dos sintomas mais visiveis e graves do ndo usufruto
do direito a moradia adequada. As causas desse fendmeno
multifacetado sdo muitas e incluem ndo apenas a pobreza
extrema, mas também a falta de moradias de interesse
social, a especulagdo no mercado de terra e moradia, a
migracdo urbana forcada ou nao planejada e a destrui¢@o ou
deslocamentos causados por conflitos, desastres naturais ou
grandes projetos de desenvolvimento.

Ainda segundo Rolnik (2000, p. 2), o problema da falta de moradia
adequada vai além da mera expressao de desigualdade econdmica e social,
ou seja, condi¢des urbanisticas precarias sao a propria tensdao causadora
dessa desigualdade, acarretando outras tensdes como consequéncias, entre
as quais pouco acesso a lazer, cultura e trabalho.

O direito a moradia é um direito fundamental social, conforme
previsao no art. 6° da Constitui¢ao Federal, sendo inerente a pessoa humana
e vital para sua sobrevivéncia e dignidade, colocando em condicdo de
igualdade todos os individuos.

Os direitos fundamentais podem ser entendidos como “as
prerrogativas que, por emanarem diretamente da natureza humana,
sdo intangiveis, inalienaveis e imprescritiveis, sendo anteriores a toda
sociedade e a todo poder, uma vez que sem o homem inexistem a sociedade
e o poder” (REMEDIO, 2011, p. 42).

A respeito da evolucao historia e das caracteristicas dos direitos
de segunda dimensdo, tendo como pardmetro a igualdade, afirma Ingo
Wolfgang Sarlet (2015, p. 47-48):

Estes direitos fundamentais, que embrionaria e isoladamente
ja haviam sido contemplados nas Constituicdes Francesas
de 1793 ¢ 1848, na Constituicdo brasileira de 1824 e na
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Constituicdo alema de 1849 (que ndo chegou a entrar
efetivamente em vigor), caracterizam-se, ainda hoje, por
outorgarem ao individuo direitos a prestagdes estatais, como
assisténcia social, saude, educagéo, trabalho, revelando uma
transi¢@o das liberdades formais abstratas para as liberdades
materiais concretas, utilizando-se a formulagdo preferida
na doutrina francesa. E, contudo, no século XX, de modo
especial nas Constituigdes do segundo pds-guerra, que estes
novos direitos fundamentais acabaram sendo consagrados
em um numero significativo de Constitui¢des, além de serem
objeto de diversos pactos internacionais.

De acordo com Virgilio Afonso da Silva (2017, p. 77), os direitos
sociais sdao direitos de segunda dimensdo, que exigem uma prestacao
positiva por parte do Estado, insitos a um contexto de prote¢ado, integrados
por agdes estatais que fomentem a realiza¢do desses direitos.

Os direitos sociais previstos no art. 6° da Lei Maior de 1988, entre
os quais o direito fundamental & moradia, estdo inseridos doutrinaria e
jurisprudencialmente entre os direitos de segunda dimensdao (REMEDIO;
NUNES, 2018, p. 132).

A implementac¢do da obrigagdo juridica resultante dos direitos
sociais decorrentes da igualdade, como o direito a moradia, depende
econdmica e financeiramente da existéncia de recursos para tanto.

Em relacdo a moradia e habitacdo, ¢ dever do Estado, por meio
de prestagdes positivas, através do Legislativo (com a edicdo de leis
relacionadas a habitagdo) e do Executivo (com a adogdo de politicas
publicas que objetivem facilitar o acesso a moradia, principalmente para
as pessoas com menores condigdes econdmicas), garantir condi¢cdes para
que todos, indistintamente, tenham as mesmas condigdes de obter uma
moradia digna, efetivando-se assim a igualdade material do direito social.

Entretanto, o direito a moradia ¢ um direito qualificado, pois ndo
basta existir moradia se nao houver condi¢des minimas de saneamento
basico, circulagdo (calgadas, ruas, avenidas, entre outras, com as devidas
sinalizagdes e condigdes minimas de circulabilidade), seguranca e lazer.

Os direitos fundamentais sao direitos basicos, essenciais e
dependentes entre si e, no cenario urbano, as diferencas sdo ressaltadas,
por exemplo, em relagdo as partes mais ricas das cidades, que sdo dotadas
de todas as infraestruturas necessdrias, como ruas arborizadas, largas,
comércio regular e maior seguranga, enquanto as partes mais pobres da
cidades, com sua circulacdo e saneamento basico precarios, muitas vezes
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distantes do centro urbano, com transporte insuficiente, sem lazer e com
alta concentragdo de pessoas.

Segundo Rolnik (2000, p. 3), a politica urbana e habitacional
tem reforcado a tendéncia de expulsdo dos pobres das areas mais bem
localizadas da cidade, procurando os terrenos mais baratos e periféricos
para a construcao de grandes conjuntos habitacionais.

Abordar-se-a na sequéncia a funcao social da propriedade e sua
relacdo com o direito fundamental a moradia.

2 DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A Constituigao Federal de 1934 deu inicio a um novo conceito
de propriedade no ambito constitucional, no sentido de que o direito de
propriedade nao poderia ser exercido contra o interesse coletivo (art. 113),
passando a propriedade a ser compreendida também sob um viés social.

Esse entendimento a respeito da fungdo social da propriedade
manteve-se em todas as Constituigdes posteriores a de 1934, inclusive na
Constituicao Federal de 1988.

O caput e o inciso XXII do art. 5° da Lei Maior de 1988 garantem
o direito de propriedade, embora o inciso X XIII do referido artigo preceitue
que a propriedade atendera a sua funcdo social.

A Constituigdo Federal de 1988 trouxe a garantia ao direito de
propriedade “umbilicalmente atada ao cumprimento da sua fungao social”
(DALLARI, 2011, p. 22).

Apesar da Lei Maior garantir o direito de propriedade, “o
constituinte exigiu que o titular do direito imprima uma destinacao positiva,
quer dizer, cumpra com a funcao social, de forma a ndo pensar apenas no
‘eu’, e sim na coletividade” (MURAKAMI; SILVA, 2017, p. 716).

Tanto o direito a propriedade quanto o direito a moradia receberam
tutela constitucional. Entretanto, a propriedade deve atender a sua funcao
social, para que sobre o bem seja exercida, considerando a utilidade deste,
a sua finalidade.

Trata-se a propriedade de direito subjetivo, de carater patrimonial,
que deixou de ser um direito absoluto e simplesmente individual de usar,
gozar, dispor e reaver o seu bem, de quem injustamente o possua (Codigo
Civil, art. 1228, caput), ou seja, o direito de propriedade deve ser exercido
de maneira a dar utilidade a coisa e alcangar a fungao social para o a qual
o bem se destina.

288 Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.24, n.40, 2020



O Cddigo Civil de 2002, ao dispor sobre a propriedade, estatui no
§ 1°do art. 1.228 que (BRASIL, 2002):

O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades economicas e sociais e de modo que
sejam preservadas, de conformidade com o estabelecido em
lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimoénio historico e artistico, bem como
evitada a polui¢do do ar e das aguas.

O proprietario deve dar uma utilidade ao seu bem, usando-o com
responsabilidade, de modo a ndo prejudicar o proximo ou a sociedade.
Como exemplo, proprietarios de imoéveis rurais devem dar destinagdo
relacionada as atividades agropecuarias, pois se tratam de areas de grande
extensdo, tendo sua finalidade disposta no art. 186 da Constitui¢ao Federal.

Em relagdo ao imével urbano, o caput do art. 182 da Constitui¢ao
Federal dispde que “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes”, enquanto o § 2° do mesmo artigo
estatui que “a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor” (BRASIL, 1988).

Por sua vez, a Lei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, ao regulamentar o art. 182 da Constituicao Federal, estatui no art.
2° que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante diretrizes
gerais, entre as quais (BRASIL, 1988):

I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como
o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infra-estrutura urbana, ao transporte € aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes; (...) XIV — regularizagdo fundidria e urbanizagio
de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante
o estabelecimento de normas especiais de urbanizagao, uso
e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situagdo
socioecondmica da populagdo e as normas ambientais;

O Estatuto da Cidade estabelece o Plano Diretor como um
instrumento da politica urbana que integra o planejamento municipal,
identificando-se a regularizagdo fundiaria como um instituto juridico e
politico.
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Assim, tem-se que o solo urbano deve ser utilizado a fim de
promover o desenvolvimento das cidades, sobretudo quanto a ordenagdo
territorial, pois o desenvolvimento economico depende tanto da utilizagao
dos imoveis com finalidade residencial, quanto comercial e industrial.

Entretanto, a utilizagdo de terrenos urbanos deve, antes de
promover o desenvolvimento econdmico, atender as necessidades humanas
de dignidade e bem-estar. Neste sentido, a moradia, atrelada a fun¢do
social da propriedade, mostra-se vital para o proprio desenvolvimento
sustentavel das cidades.

O pleno desenvolvimento ndo pode ser alcangado por cidades
que nao proporcionem aos individuos ou cidadaos um local onde possa se
estabelecer, residir, descansar e desfrutar do convivio com outras pessoas.

3 DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Conforme dados do Censo 2010 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, ultimo Censo Nacional realizado pelo
Orgdo no Pais até o ano de 2020, o Brasil tinha 84,4% da populagdo
vivendo em areas urbanas, ao passo que apenas 15,6% da populagdo vivia
em zona rural (IBGE, 2017).

No ambito legislativo brasileiro, o parcelamento do solo urbano,
como a realizagdo de loteamentos, encontra-se disciplinado em linhas
gerais pela Lei 6.766/1979, que prevé as regras para sua implantagdo
e efetivagdo, com todos os requisitos materiais, formais e juridicos
necessarios para proporcionar uma ocupacgao territorial que atenda as
disposi¢des urbanisticas minimas.

AntesdaLei 6.766/1979, anorma que vigia era o Decreto 58/1937,
que dispunha sobre loteamento urbano e rural, além da venda dos terrenos
para pagamentos em prestacdes.

Com o advento da Lei 6.766/1979, o Decreto 58/1937 foi
derrogado no que se referia aos imdveis urbanos, continuando em vigor
com relagdo aos imoéveis rurais loteados.

Assim, qualquer parcelamento do solo urbano realizado apoés
19 de dezembro de 1979, ¢ regido pela Lei 6.766/1979, de forma que o
loteamento realizado sem sua observancia estara irregular.

Devido ao intenso crescimento urbano informal nos anos 1980 a
1990, gerado por ocupacdes ilegais em loteamentos irregulares, o acesso
a moradia pela populacdo de baixa renda, deu-se em regra por meio de
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moradia em favelas ou em residéncias autoconstruidas nos loteamentos
ilegais periféricos (D’OTTAVIANO; SILVA, 2009, p. 202).

Tais loteamentos sao geralmente lugares com pouca ou nenhuma
infraestrutura instalada, servigos publicos deficitarios, inexisténcia de
escolas e postos de saude, além de contar com moradias precarias.

Com relagdo a regularizagao fundidria em areas urbanas, a Lei
11.977/2009, conhecida como PMCMYV — Programa Minha Casa Minha
Vida, delimitou os tipos de assentamentos a serem regularizados e
previu novos instrumentos para a regularizagcdo de interesse social, como
demarcacdo urbanistica, legitimacdo de posse e usucapido administrativa.

A Lei 13.465/2017, resultado da conversdo da Medida Provisoéria
756/2016, regulamenta atualmente a regularizacdo fundiéria e urbana no
Brasil, estabelecendo disciplina propria e alterando as leis anteriores que
tratavam da matéria, inclusive inovando e modificando varias outras leis
que indiretamente fomentam a regulariza¢do fundidria, com o objetivo de
regulamentar integralmente o assunto (AMADEI, 2018, p. 24).

Segundo Alberto Gentil de Almeida Pedroso (2018, p. 39), a Lei
13.465/2017 é:

fruto do descaso de um Estado negligente por muitas
décadas com o uso da terra pelo seu povo. A proliferagao
de ocupagdes irregulares, clandestinas, desorganizadas, em
desprestigio ao ordenamento juridico (parcelamento do solo,
incorporagdes imobiliarias, Estatuto da Terra e tanto outros
diplomas legais), foi facilitada por um Estado fraco quanto
a fiscalizagdo e observéncia dos nortes legais disciplinados
pelo Legislador.

Quanto ao conceito, como ensina Vicente de Abreu (2018, p.
15-16), regularizagao fundiaria urbana (Rurb), em consonancia com a Lei
13.465/2017, € o conjunto de intervengdes que:

abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e pautada pelos principios de
sustentabilidade econOomica, social e ambiental, e de ordenagao
territorial eficiente e funcional (art. 9°, § 1°), no fim maior de
garantir o direito social 8 moradia digna e as condi¢des de vida
adequadas (art. 10, VI), com efetivagdo das fungdes sociais da
propriedade e da cidade (art. 10, VII e VIII).

Orientando-se a garantir o direito social a moradia digna e as
condig¢des de vida adequadas, o art. 10, VI, da Lei 13.465/2007, estabelece
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o cumprimento minimo habitacional de salubridade e de seguranca edilicia
(AMADETI, 2018, p. 31).

A Lei 13.465/2017, em substituicao a Lei 11.977/2009, estabeleceu
no art. 10 novos objetivos para a regularizacdo fundiéria urbana, entre os quais,
a criagdo de unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e a constitui¢ao sobre elas de direitos reais em favor dos seus ocupantes,
a concretizagdo do principio constitucional da eficiéncia na ocupagdo e no uso
do solo, a prevencao e o desestimulo na formagao de novos nucleos urbanos
informais, e o franqueamento da participagao dos interessados nas etapas do
processo de regularizagio (RAMOS JUNIOR; SOUZA, 2018, p. 1087-1088).

A regularizacdo fundiaria urbana apresenta duas modalidades: a
de interesse social (Reurb-S) e a de interesse especifico (Reurb-E).

A regularizagdo fundidria urbana de interesse social ou Reurb-S
€ a que visa regularizar areas cujos ocupantes sejam de baixa renda, de
forma que todo o custo com a regularizacdo, inclusive junto ao registro
imobilidrio, fica a cargo do Municipio.

NaReurb-S, como se trata de assentamento ocupado por populacao
de baixa renda, ha flexibilizagdo de exigéncias, aplica¢do especifica de
instrumentos de regularizagdo, enfim, diversos beneficios urbanisticos,
ambientais, administrativos, registrarios, econOmicos € instrumentais
(AMADETI, 2018, p. 16).

A regularizagdo fundiaria de interesse especifico (Reurb-E), que
¢ definida por exclusdo a regularizagao por interesse social, € aquela cujo
custo fica por conta dos interessados, ja que se trata de areas em que os
ocupantes nao sao de baixa renda, podendo, portanto, arcar com as despesas
de regularizacao.

A Lei 13.465/2017 trouxe diversos institutos juridicos novos,
conforme explica Vicente de Abreu Amadei (2018, p. 15), ou seja:

(...) apresenta diversas novidades, criando ndo sé (i)
instrumentos de regularizagdo — (i.i) legitimagdo fundiaria
(para além da ja existente legitimagdo de posse) e (i.ii)
arrecadacdo de imovel abandonado —, mas também (ii)
institutos civis, tal como o (ii.i) direito real de laje e as novas
figuras condominiais do (ii.ii) condominio de lotes e do (ii.
iii) condominio urbano simples.

Entre os instrumentos de regularizagdo fundiaria urbana, destaca-
se a legitimagdo fundiaria, objeto especifico da presente pesquisa, que sera
vista em seguida.
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4 DA LEGITIMACAO FUNDIARIA

A legitimacao fundiaria € um instituto juridico novo, criado pela
Lei 13.465/2017, especialmente para viabilizar a regularizagdo fundiaria
em nucleos urbanos informais consolidados que, conforme disposto na
referida lei, seriam as areas de dificil ou impossivel reversao, desde que
existentes até a data de 22 de dezembro de 2016.

E mais um instrumento urbano-juridico instituido para viabilizar o
direito de propriedade em areas urbanas de grande concentracao de moradores
que habitam em moradias informais, que se desenvolveram de fato e ndo de
direito, ndo havendo mais possibilidade de reversao ao estado anterior.

O art. 11, inciso VII, da referida lei, define a legitimagao ordinaria
como o “mecanismo de reconhecimento da aquisi¢ao originaria do direito real
de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb” (BRASIL, 2017).

Imp0de ressaltar que a legitimagao fundidria foi criada tdo somente
para utilizagdo no ambito da regularizagdo fundiéria urbana, ndo havendo
que se falar na utilizacao do instituto em relagdo as areas rurais.

Os nucleos urbanos informais consolidados sdo definidos como
aqueles “de dificil reversao, considerados o tempo da ocupacao, a natureza
das edificacdes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo
municipio” (BARROS, 2018).

O novo instituto juridico constitui modo origindrio de aquisi¢ao
da propriedade, conferido por ato do Poder Publico, exclusivamente para
os casos de regularizagdo fundiaria urbana, seja de interesse social, seja de
interesse especifico (GENTIL, p. 52).

Embora ndo seja objeto especifico da presente pesquisa, em
linhas gerais o procedimento de regulariza¢do fundiaria ¢ realizado em
duas fases, ou seja, a administrativa e a registral.

A etapa administrativa, disciplinada pela Lei 13.465/2017,
inicia-se a pedido dos legitimados ao Municipio, que definira se é o caso
de regularizagdao de interesse social ou especifico, promovera a analise
dos documentos, da area a ser regularizada, realizard procedimentos de
conciliacao e mediagdo quando necessario, efetuard intimagdes, publicacao
de editais caso seja necessario, entre outras medidas.

Ao final, o Municipio emitird a Certidio de Regularizagdo
Fundiaria (CRF), documento habil a regularizar a propriedade em nome
dos ocupantes, com a conclusdo da fase administrativa da regularizacao,
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que serd levada a registro perante o Registro de Imoveis do local da area,
iniciando-se a fase registral, nos termos da Lei 6.015/1973.

A legitimacao fundiaria, apesar de se tratar de modo de aquisi¢ao
originaria, tem cabimento tanto para areas particulares quanto para terrenos
publicos, desde que observados os requisitos legais.

Tao somente no que se refere a Reurb-S, ou seja, a regularizagao
urbana de interesse social, a legitimacdo fundidria ¢ concedida ao
beneficiario desde que atendidas as seguintes condicoes (Lei 13.465/2017,
art. 23, § 1°): 1) o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario
de im6vel urbano ou rural; II) o beneficidrio ndo tenha sido contemplado
com legitima¢ao de posse ou fundidria de imével urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e III) em caso de
imével urbano com finalidade ndo residencial, seja reconhecido pelo poder
publico o interesse publico de sua ocupagao.

O beneficiario adquire o imovel livre e desembaragado de
quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢des eventualmente
existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem respeito
ao proprio legitimado.

Por se tratar de regularizagdo em areas consolidadas, ha mitigacao
pelo Municipio quanto as exigéncias, tanto na formagao dos titulos aos
ocupantes (independe de escriturapublicaetitulos formadosindividualmente),
como também ha mitigag¢do na esfera do registro imobilidrio, inclusive com
a ndo observancia de alguns principios registrais, como da continuidade
registral e da legalidade (ha dispensa de alguns documentos) e tributarios,
pois ndo ha exigéncia de comprovacao do pagamento de tributos incidentes
sobre os imdveis, tampouco recolhimento de impostos de transmissao, como
o Imposto sobre Transmissao de Bens Imoveis (ITBI).

Importante observar que a legitimac¢do fundidria pode recair
também sobre imodveis publicos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como de suas entidades vinculadas.

A legitimacao fundiaria de bem publico, conforme Renan Luiz
dos Santos da Silva (2017, p. 138), “apresenta potencial para ser o principal
instrumento de regularizagdo fundiaria da nova legislacao”, representando
o instituto uma verdadeira anistia aqueles que ocupam irregularmente uma
propriedade e nela constituem sua moradia.

Destaca-se que o Poder Publico, se decidir pela legitimagao
fundiaria, s6 podera concedé-la sobre ocupagao de sua titularidade, ou
seja, o Municipio ndo pode conceder a legitimagdo de area pertencente ao
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Estado ou a Unido, devendo o direito de propriedade de modo originario
ser atribuido pelo ente publico titular da area publica em Reurb, conforme
art. 23, § 4°, da Lei 13.465/2017.

Conforme disposto no art. 23, § 5° da Lei 13.465/2017, o
Poder Publico deve, apds o término do procedimento administrativo de
regularizagdo, encaminhar a Certidao de Regularizacao Fundiaria — CRF,
para o registro imobilirio competente, sendo dispensada a apresentacgao de
titulo individualizado, bem como das copias da documentacgdo relacionada
a qualificacao dos beneficiarios.

Deverao ser transportadas para a matricula do imével aberta
perante o Registro Imobiliario competente, as inscri¢des, indisponibilidades
ou gravames porventura existentes no registro da area maior originaria, no
que se refere as matriculas das unidades ndo adquiridas por legitimagao
fundiéria.

Para as matriculas abertas em relagdo aos beneficiarios, nao
havera nenhum transporte de 6nus ou gravames, exceto se disser respeito
ao proprio beneficiario.

Nelson Rosenvald (2017) sintetiza a legitimagdo fundidria do
seguinte modo:

Extrai-se do nticleo da legitimagdo fundiaria os seguintes
vetores: a) modo originario de aquisi¢do da propriedade; b)
incide sobre bens publicos ou privados de destinag¢do urbana
e integrante de nucleo urbano informal consolidado; c)
gera propriedade imediata; d) aplica-se apenas aos nucleos
consolidados até 22.12.2016.

Enquanto ato unico de registro e aquisicdo originaria da
propriedade, o imovel objeto da legitimagdo fundiaria restara livre e
desembaragado de quaisquer Onus, direitos reais e gravames, bem como
ndo incidindo sobre ele tributos de transferéncia, como ITBI (Imposto
sobre Transmissao de Bens Imdveis) e ITCMD (Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doagao).

5 CRITICAS A LEGITIMACAO FUNDIARIA

As criticas doutrindrias feitas regularizacao fundiaria, em especial
no tocante a legitimagao fundiaria, s3o bastante expressivas.

Flavio Tartuce (2018, p. 3), de forma ampla, aponta os seguintes
problemas a serem enfrentados pela Lei 13.465/2017, no que se refere a
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regularizacdo dos iméveis que se encontram em situagdo de informalidade:
a caréncia de efetivagdo, em especial de politicas publicas eficientes; a
instabilidade legislativa, como ocorreu em relagao a Lei 11.977/2009;
e a falta de cuidado técnico do legislador no tratamento das categorias
juridicas ja consolidadas pelo Direito Civil.

No que se refere a legitimagao fundidria, a principal critica que se
faz esta relacionada a sua constitucionalidade, tendo em vista que se trata de
aquisi¢do originaria da propriedade, semelhante ao instituto da usucapido,
que apresenta vedagao constitucional expressa em relagdo aos bens publicos.

Todavia, a semelhanga restringe-se a natureza da aquisi¢do
da propriedade, que ¢ origindria, uma vez que a usucapido independe de
transmissdo do proprietario ao possuidor, exige tempo minimo de posse,
e depende em regra de posse mansa, continua e pacifica do ocupante e
apresenta proibi¢ao legal de sua incidéncia sobre bens publicos. Por sua vez,
a legitimacao fundidria independe de tempo de posse e continuidade pacifica,
configura ato de transmissdo do imével pelo ente publico aos ocupantes e
tem por principal pressuposto a existéncia de posse em imovel integrante
de nucleo urbano informal consolidado na data de 22 de dezembro de 2016.

De acordo com Nelson Rosenvald (2017):

o legislador concebe a titulagdo como mecanismo capaz
ndo apenas de resgatar para a legalidade urbana os
possuidores e detentores de imdveis urbanos e rurais, como
também de incrementar o mercado imobiliario e viabilizar
a livre iniciativa de milhares de futuros empreendedores,
na medida em que o registro da propriedade confere
ao seu titular um ativo circulavel habil a proporcionar
empréstimos a juros baixos, posto garantidos por hipotecas
e propriedades fiduciarias.

Em relagdo aos bens publicos, o novo instituto sera utilizado pelo
Poder Publico por ato discriciondrio, ficando claro que nao se trata de
direito subjetivo do beneficiado suscitado em face do ente publico.

Importante destacar que legitimagdo fundidria, embora seja uma
forma de aquisi¢do origindria da propriedade, ndo se confunde com a
usucapido, pois ndo se trata de prescricdo aquisitiva, assim como ndo se
confunde com a desapropriacao (VELOSO, 2018, p. 110).

Para Nelson Rosenvald (2013), a Lei 13.465/2017 ndo previu um
limite minimo de prazo de ocupagdo do imével publico, nem a natureza
da detencao exercida sobre o bem publico (justa, injusta, boa-fé ou ma f¢);
além disso, a lei sequer menciona a necessidade de licitagdo, autorizagao
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legislativa ou avaliagdo prévia do imével, medidas exigidas para a alienacdo
do patrimonio publico. Para o autor, causa espanto a criacao da legitimagao
fundiaria com finalidade de desviar a regra tradicional de proibi¢ao da
usucapido sobre bens publicos, inclusive diante do risco do instituto se
tornar a via adequada para a legalizagdo de grilagens de grandes areas ou
regularizagdao de imdveis destinados as classes médias e altas.

Nao se pode desconsiderar que o Poder Publico pode optar,
de acordo com o caso concreto e considerando o interesse social, pela
utilizacdo de outros institutos previstos na Lei 13.465/2017, como a
concessao de direito real de uso ou a concessdao de uso especial para fins
de moradia, sem necessidade de atribuir a propriedade de modo originario.

Reitera-se que a legitimag¢ao fundidria, apesar de recair tanto sobre
Reurb-S quanto Reurb-E, somente pode ser concedida para regularizacao
de ntcleos urbanos consolidados existentes até a data de 22 de dezembro
de 2016.

Para Victor Carvalho Pinto (2017), a Lei 13.465/2017 promove
uma distribuicdo indiscriminada de terrenos publicos, dispensando
os entes publicos das exigéncias de autorizagdo legislativa, avaliacdo
prévia e desafetagdo dos bens publicos ocupados, independente ainda de
autorizagao da Camara Municipal e sem qualquer transparéncia.

Observa-se, ainda, que a legitimagao fundidria pode ser concedida
para imoveis com finalidade ndo residencial em area urbana, também
localizado em nucleo informal urbano consolidado em 22 de dezembro de
2016, desde que seja reconhecida pelo Poder Publico sua ocupacdo, sem
quaisquer outras condigdes.

CONCLUSAO

O direito humano a moradia foi contemplado expressamente pelo
art. 6° da Constituicdo Federal de 1988 como direito social, algado ao
status de direito fundamental.

Todo ser humano, independentemente de nacionalidade, raga ou
religido, precisa de um espacgo fisico, um lugar para habitar e viver, s
ou com sua familia, que lhe proporcione seguranca fisica, emocional e
bem-estar.

O direito a vida ¢ mais complexo que apenas sobreviver, pois
o ser humano também depende de condigdes favoraveis para viver com
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um minimo de dignidade, inclusive de moradia digna, que o inclua na
sociedade, a fim de exercer sua cidadania de maneira plena.

Os direitos fundamentais sao inerentes a toda pessoa humana, e
decorrem da necessidade de protecdo ao homem, para que todos vivam
com o minimo indispensavel ao bem-estar individual e social.

Como direito social, a moradia depende de prestagdes positivas
por parte do Poder Publico, demanda um dever de agir estatal, no sentido
de realizar politicas publicas que assegurem condi¢des favoraveis para que
todos, sem distin¢do, tenham a mesma chance de exercer seus direitos de
maneira efetiva.

O direito a moradia ndo significa que o Estado deve construir
habitagdes para todos, até mesmo porque, segundo o principio da igualdade,
a lei e o Poder Publico devem proporcionar a igualdade de possibilidades
aos individuos.

Porém, como se trata de direito social, que requer atuacao estatal
para proporcionar o acesso a direitos basicos, agdes por parte do Legislativo
e do Executivo sao imprescindiveis, no sentido de possibilitar o acesso a
moradia e a inclusdo social.

Nao cabe ao Poder Publico apenas investir em moradias novas
ou regulamentar direitos relativos a moradias em areas regularmente
consolidadas, pois também cabe ao Estado intervir em 4reas urbanas
periféricas e precarias, para que estas possam ter cada vez menos diferenca
em comparag¢ao com as areas mais ricas da cidade.

Essa diferenca entre areas ricas e pobres da cidade tem como
consequéncia o aumento da distin¢do entre os direitos efetivos das pessoas nos
mais variados ambitos, como o acesso ao trabalho, lazer, cultura, satude (pela
falta de saneamento basico ou por mostrar-se este ineficiente), afrontando,
assim, o principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Nesse
cenario, a violéncia se intensifica, a escolaridade dos habitantes da periferia
cai, a saude piora, o lazer inexiste e a cultura sequer ¢ considerada.

A Lei 13.465/2017, recentemente editada, trata regularizacao
fundiéria urbana no art. 9° e seguintes e, quanto aos tipos de regularizacao,
previu a Reurb-S (regularizacdo fundiaria de interesse social) e a Reurb-E
(regularizacao fundiaria de interesse especifico) exatamente pararegularizar
as posses (tanto de areas residenciais como comerciais) de determinada
regido da cidade (Bairro, Jardim, Vila), a fim de que o possuidor se torne
proprietario do imével ocupado nessas areas, cuja reversao (retirada das
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pessoas para revitalizagdo do meio ambiente natural, por exemplo) ndo
seja mais possivel, pois a ocupagao consolidou-se ha tempos.

Toda regularizagdo fundidria traz beneficios, e nos casos
relacionados a moradia, as benesses sdo ainda mais evidentes, pois agrega
valor aos imoveis da area, fomenta o trafego imobiliario (porque aqueles
que antes eram possuidores passam a ser legitimos proprietarios), permite
a revitalizacdo do meio ambiente urbano e natural, além de diminuir as
desigualdades entre os individuos da mesma cidade.

No que tange ao tratamento diferenciado para os desiguais, a
Lei 13.465/2017, no ambito da Reurb-S, propicia uma regulariza¢do sem
custos para a populacdo de baixa renda, conforme declarado pelo Poder
Publico Municipal.

A legitimacao fundidria tem natureza de aquisi¢do originaria da
propriedade, com quebra dos vinculos até entdo existentes, culminando em
uma propriedade do imdvel regularizada sem qualquer 6nus ou gravames,
que passa livre para a titularidade dos seus beneficiarios, e pode incidir
sobre imovel particular ou publico, sobre areas cuja regularizacao seja de
interesse social ou especifico.

A Lei 13.465/2017 traz no artigo 23, § 1° e incisos, as condigdes
para a concessao da legitimacao fundidria, mas tdo somente no ambito da
Reurb-S, nada dispondo sobre requisitos quando se tratar de Reurb-E.

As criticas ao novo instituto estdo especialmente centradas na
percepcao de se tratar de uma usucapiao disfar¢ada, inclusive incidente
sobre bens publicos, o que tornaria o instituto inconstitucional, diante da
ndo possibilidade de usucapido de bens publicos por expressa previsao
constitucional e legal.

Ha também a critica quanto aos requisitos do instituto, pois ndo
se exige tempo minimo de ocupagdo, mas apenas que a posse exista sobre
um terreno localizado em nucleo urbano informal consolidado, ou seja,
de dificil ou impossivel reversdo, com posse anterior a data de 22 de
dezembro de 2016.

Ainda ha expressiva desaprovacao doutrinaria no sentido de a lei
impor condigdes para a concessdo da legitimacao fundidria no ambito da
regularizagdo fundidria de interesse social (Reurb-S), e ndo impor qualquer
condi¢do para a regularizacdo de interesse especifico (Reurb-E), quando
deveria ser o contrario.

Conquanto a legitimac¢do fundiaria deva ser compreendida como
efetivacdo do direito fundamental & moradia, importante a realiza¢do
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do direito @ moradia digna e regular, ¢ preciso ressaltar que as graves
dificuldades constitucionais que a maculam carecem de reparo, a fim de
ndo causar prejuizos a sociedade, pois a juridicidade ¢ pressuposto para
que a legitimacdo fundiaria obtenha o éxito almejado, sem perder de vista
a seguranca juridica necessaria para o bem-estar de todos.

Todavia, mesmo sujeita a diversas criticas, a legitimagao fundiaria
cumpre com seu papel de proporcionar a efetividade do direito social a
moradia, pois realiza a fungdo social da propriedade urbana em relagdo a
imodveis residenciais.

Em conclusdo, tem-se que restou demonstrada a hipdtese inicial,
no sentido de que a legitimagdo fundiaria instituida pela Lei 13.465/2017,
além de constitucional, constitui instrumento normativo que contribui
para a efetivacdo do direito fundamental social a moradia no Pais e, por
conseguinte, para o desenvolvimento das cidades e para o bem-estar e
dignidade da pessoa humana.
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