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RESUMO

O contexto histérico de uso e ocupagdo dos espagos urbanos
brasileiros, denotaaspectos socioeconémicos, culturais e urbanisticos
particulares, que impactam na formagao e transformagdo desses
espacos, sobretudo no que diz respeito as questbes de planejamento,
gestdo e enfrentamento da irregularidade fundiaria das cidades.
A partir do estatuto da cidade em 2001, e mais especificamente
a partir da lei 11.977/2009 a temaética da regularizagcdo fundiaria
urbana avangou nas solugées de um dos principais problemas
urbanos, visto de uma perspectiva multidisciplinar. Recentemente,
em 2017, a Lei Federal 13.465, trouxe novos conceitos e critérios
ao rito procedimental da regularizagdo fundiaria urbana, nesse
sentido, o presente artigo ira expor aspectos desse processo.
Para tanto, considera-se, inicialmente, os principais aspectos da
urbanizagao brasileira, expondo de forma qualitativa e quantitativa as
irregularidades no Brasil, o histérico urbano legislativo, culminando
com aspectos do direito urbanistico. Com isso, apresenta-se uma
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analise comparativa da regularizacdo fundiaria com o objetivo de
conectar os principais marcos histéricos, técnicos e normativos e
suas implicagbes na gestdo municipal.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria Urbana. Politica Urbana.
Histdrico Urbano. Planejamento Municipal. Direito Urbanistico.

ASPECTS OF THE NEW LAW OF URBAN FOUNDATIONAL
REGULARIZATION IN BRAZIL AND THE
CONTEXTUALIZATION OF THE BRAZILIAN URBAN HISTORY

ABSTRACT

O contexto histérico de uso e ocupagdo dos espagos urbanos
brasileiros, denotaaspectos socioecondmicos, culturaise urbanisticos
particulares, que impactam na formacéo e transformagédo desses
espacos, sobretudo no que diz respeito as questbes de planejamento,
gestdo e enfrentamento da irregularidade fundiaria das cidades.
A partir do estatuto da cidade em 2001, e mais especificamente
a partir da lei 11.977/2009 a tematica da regularizacdo fundiaria
urbana avangou nas solugbes de um dos principais problemas
urbanos, visto de uma perspectiva multidisciplinar. Recentemente,
em 2017, a Lei Federal 13.465, trouxe novos conceitos e critérios
ao rito procedimental da regularizagdo fundiaria urbana, nesse
sentido, o presente artigo ira expor aspectos desse processo.
Para tanto, considera-se, inicialmente, os principais aspectos da
urbanizagao brasileira, expondo de forma qualitativa e quantitativa as
irregularidades no Brasil, o histérico urbano legislativo, culminando
com aspectos do direito urbanistico. Com isso, apresenta-se uma
analise comparativa da regularizacdo fundiaria com o objetivo de
conectar os principais marcos histéricos, técnicos e normativos e
suas implicagbes na gestdo municipal.
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The historical context of the use and occupation of Brazilian urban
spaces denotes particular socioeconomic, cultural and urban
aspects, which impact on the formation and transformation of these
spaces, especially with regard to planning, management and coping
with urban land irregularity. From the city statute in 2001, and more
specifically from the law 11,977 / 2009, the theme of urban land
regularization advanced in the solutions of one of the main urban
problems, seen from a multidisciplinary perspective. Recently, in
2017, Federal Law 13.465, brought new concepts and criteria to
the procedural rite of urban land regularization, in this sense, this
article will expose aspects of this process. In order to do so, the main
aspects of Brazilian urbanization are initially considered, exposing
in a qualitative and quantitative way the irregularities in Brazil, the
legislative urban history, culminating with aspects of urban law. Thus,
a comparative analysis of land reqularization is presented with the
objective of connecting the main historical, technical and normative
landmarks and their implications for municipal management.

Keywords: Urban Land Regularization. Urban Politics. Historic
Urban. Municipal Planning. Urban Law.

ASPECTOS DE LA NUEVA LEY DE REGULARIZACION
FUNDIARIA URBANA EN BRASIL Y LA
CONTEXTUALIZACION DEL HISTORICO URBANO
BRASILENO

RESUMEN

El contexto histérico de uso y ocupacion de los espacios urbanos
brasilefios, denota aspectos socioeconoémicos, culturales y
urbanisticos particulares, que impactan en la formacion y
transformacién de esos espacios, sobre todo en lo que se refiere
a las cuestiones de planificacion, gestion y enfrentamiento de la
irregularidad del suelo de las ciudades. A partir del estatuto de la
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ciudad en 2001 y mas especificamente a partir de la ley 11.977 /
2009 la temaética de la regularizacion del suelo urbano avanzé en las
soluciones de uno de los principales problemas urbanos, visto desde
una perspectiva multidisciplinaria. Recientemente, en 2017, la Ley
Federal 13.465 trajo nuevos conceptos y criterios a la forma de
proceder sobre la reqularizacion de suelo urbano; en ese sentido el
presente articulo expondra aspectos de ese proceso. Para tanto, se
considera, inicialmente, los principales aspectos de la urbanizacién
brasilefia, exponiendo de forma -cualitativa y cuantitativa las
irregularidades en Brasil, el histérico legislativo urbano, culminando
con aspectos del derecho urbanistico. Con eso, se presenta un
analisis comparativo de la reqularizacién del suelo con el objetivo de
conectar los principales hitos historicos, técnicos y normativos y sus
implicaciones en la gestion municipal.

Palabras clave: La regularizacion del suelo urbano. Politica Urbana.
Historia Urbana. Planificacion Municipal. Derecho Urbanistico.

1. INTRODUCAO

O historico urbano brasileiro passou por um processo de éxodo
rural a partir dos anos 60, no qual ocorreu de forma exponencial a
migracdo da populacdo rural para o meio urbano, principalmente,
nas grandes cidades brasileiras. Segundo dados do IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica), em 1960, cerca de 55% da
populacdo brasileira vivia no campo e em 2000 aproximadamente
80% da populacdo vivia nas grandes cidades.

Dentre outros fatores, tal fendmeno impactou nas agdes publicas
de planejamento das cidades, gerando um déficit consideravel
de habitagdo, transporte, infraestrutura, saneamento, e,
consequentemente, interferindo nas condicdes adequadas de
habitabilidade.
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Em que pese as situagdes de exclusao social, nas quais originaram-se
as denominadas vilas e favelas, ocorreram processos de parcelamento
de solo irregulares ou clandestinos nos quais, mesmo em vigéncia da
lei federal 6.766/1979 atuaram de forma significativa.

O cenario urbano irregular é uma realidade em grande parte
das cidades brasileiras, que nos Ultimos anos tem se voltado ao
enfrentamento de tais questOes, mas que ainda ha muito o que
se avancar em um nivel de gestdo municipal que torne efetivo os
procedimentos de regularizacdo (SANTOS, 1997).

Em 2009, a Lei Federal 11.977 representou um marco na abordagem
da regularizacdo fundidria urbana, cujo capitulo III, explanou
0os procedimentos acerca do tema, e cujos objetivos gerais se
basearam na redemocratizacdo das cidades no cumprimento do
direito constitucional a moradia e acesso a melhores condicoes de
habitabilidade, nao estando o processo vinculado ao ato da titulacao
e legalizagdo da posse, apenas, mas sim a garantia do acesso a terra
urbanizada e moradia digna.

A partir da Lei 11.977/2009 os processos de regularizacao fundiaria
comegaram a tomar efetividade como o primeiro marco normatizador
procedimental, sendo este, alterado em um curto prazo de vigéncia,
a partir da Medida Provisoria 259 de 22 de dezembro de 2016, na
qual culminou a Lei Federal 13.465 de 11 de julho de 2017, em
mudangas significativas no rito do processo e no conceito de muitos
aspectos relativos a regularizacdo fundiaria brasileira, sendo este um
dos principais topicos a serem tratados no presente artigo.

Como uma das principais tematicas atuais, a irregularidade fundiaria
nas cidades brasileiras vem sendo tratada de forma crescente nas
agendas nacionais de debates, alcancando conquistas normativas
e procedimentais significativas nas Ultimas décadas apropriando-se
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da relevancia, que a aplicagdo de seus procedimentos tem para a
sociedade civil na busca por direitos que tantos almejam.

Nesse sentido, o presente trabalho busca abordar aspectos dessa
problematica. No primeiro capitulo trazendo a contextualizacdo da
urbanizacao brasileira e sua interface com o processo de regularizagao
fundiaria, a partir de aspectos do histérico urbano e legislativo,
culminando com o papel e contribuicdo do direito urbanistico.

No segundo capitulo, o presente trabalho apresenta a regularizacdo
fundidria no Brasil a partir dos marcos historicos, técnicos e normativos,
sobretudo para oferecer ao leitor uma analise comparativa da Lei
11.977 de 2009 e as alteragdes introduzidas pela Lei 13.465 de 2017.

Por fim, no terceiro capitulo pontua as implicagdes da nova lei de
regularizagao fundiaria no ambito municipal, enfatizando o papel do
Poder Executivo no desenvolvimento de projetos de regularizagdo
fundiaria.

O artigo apresenta uma visao sistémica da tematica, além dos seus
aspectos praticos e técnicos, contribuindo com o amadurecimento e
implicagbes faticas da nova legislagdo.

2. ASPECTOS DA URBANIZACAO BRASILEIRA E SUA
INTERFACE COM O PROCESSO DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA

O processo da informalidade urbana é uma realidade mundial,
sobretudo naqueles paises em processo de desenvolvimento.
Segundo DAVIS (2006), até 2020, aproximadamente 1,8 bilhdo da
populacdo sera alocada em assentamentos informais®.

3 Assentamentos informais correspondem a determinadas areas residenciais
marcadas pela inseguranca em relagdo a posse, além de ser um local que conta com
uma infraestrutura precaria e ndo cumpre as diretrizes urbanisticas de planejamento
e construgao.
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No Brasil, as ocupacdes irregulares dos espacos urbanos, é um
problema inerente a urbanizacdo brasileira, especialmente devido
a falta de condicOes financeiras da populacao de baixa renda em
se inserir de maneira legal no mercado imobilidrio, ocupando areas
improprias e que geralmente apresentam restrigdes de uso. Esse
historico ndo é recente no Brasil, e teve um progresso mais acentuado
na década de 1960 (FERNANDES, 2006).

O Censo demografico de 2010 - aponta um déficit de 6,490 milhdes
de unidades, correspondente a 12,1% dos domicilios do pais. Em
termos absolutos, o déficit € menor nas areas metropolitanas do
gue nas ndao metropolitanas. A Regido Sudeste concentra 38% do
déficit habitacional do pais, o que corresponde a 2,674 milhdes de
unidade, mais da metade (1,495 milhdes) em Sao Paulo. Outros 30%
do déficit habitacional vem da Regido Nordeste, com destaque para
os estados do Maranhao e da Bahia com 421 mil e 521 mil unidades,
respectivamente. A regido centro-oeste apresenta o menor déficit
habitacional do Brasil, cerca de 560 mil unidades. (IBGE, 2010).

Em relagdo ao histdrico urbano e a provisdao de habitagdo para a
populacao brasileira, Maricato (2009) remete a ideia de que as regras
do urbanismo e do mercado nas quais as cidades brasileiras foram
construidas restringiu a populacao de acesso. O que restou para a
maior parte da populacdo foi o deslocamento para fora da cidade
legal ou formal, ocupando areas inadequadas e, frequentemente,
ambientalmente frageis.

Diversos fatores contribuiram para essa informalidade, segundo
Maricato (1997) e Fernandes (2006) existem quatro condicionantes
chaves para a informalidade brasileira:

e A auséncia de politica fundiaria e de regulacdo

e mercado de terra, sobretudo em relagdo a
infraestrutura e seu prego, que em sua maioria
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excluem acesso a populagdo de baixa renda ao
mercado formal;

e "A falta de politicas fundidrias que inspirar
a populacdo em locais formais providos de
infraestrutura urbana;

e A politica clientelista da expansdo da area
urbana sem infraestrutura adequada;

e A fragilidade do corpo técnico governamental
em planejar e aplicar instrumentos urbanos de
prevengdo a informalidade urbana.”

O que se observa, ao longo desse percurso, é que o aumento da
populacdo e crescimento das cidades ndo veio acompanhado da
infraestrutura e planejamento urbanos necessarios, capaz de ofertar
aos cidaddos condigbes minimas de existéncia, sobretudo no que
tange a moradia digna.

Ainda de acordo com Maricato (2009), a importancia da propriedade
fundiaria numa sociedade patrimonialista! como a nossa, explica, em
boa parte, essa gigantesca exclusdo territorial ou segregagao. Como
€ sabido, ha uma estreita relacdo entre a propriedade patrimonial e
poder econdmico, politico e social na histéria do Brasil.

A partir dessa histéria de formacao das cidades brasileiras vé-
se inerente a efetivacao de procedimentos que busquem retomar
o controle e desenvolvimento sustentavel das cidades a partir
da realidade fatica ja existente, de forma a promover melhorias
habitacionais e de atuar no planejamento urbano, associada a ideia
de desenvolvimento sustentavel. Segundo Mota (1999, p. 22):

O planejamento deve se realizar com base na

concepgao de desenvolvimento sustentavel, assim

entendido, aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade de

1 Uma sociedade considerada patrimonialista corresponde aquela em que o Estado
nao apresenta limites claros entre o publico e privado, além da valorizagédo do capital.
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as geragOes futuras atenderem as suas proprias
necessidades.

Face ao exposto, é fundamental que o Poder Publico atue no
desenvolvimento de politicas publicas de planejamento do espaco,
onde se busque a regulamentacdo juridica, ambiental e urbanistica
das areas ja consolidadas?, bem como a promogao de agGes de cunho
social no resgate da cidadania no contexto da habitagao.

2.1 HISTORICO URBANO LEGISLATIVO

O marco do processo legislativo para o reconhecimento da
questdo fundiaria no Brasil se deu através da publicacao da Lei de
Parcelamento do Solo em 1979. Em seguida com o reconhecimento
da funcdo social da propriedade na Constituicdo Federal de 1988,
ganhando revelo com o Estatuto da Cidade em 2001, logo depois
em 2009, a Lei 11.977, e, da mais recente, Lei 13.465/2017 que em
muitos aspectos remete a uma desburocratizacao dos procedimentos
da regularizacao fundiaria os tornando praticos e efetivos, apesar de
sua redacdo ter alterado outros diversos elementos normativos.

A funcdo social da propriedade, prevista no artigo 5°, inciso
XXIII, da Constituicdo Federal é estabelecida como direito a ser
garantido. A consagragdo do direito a moradia como direito social
constitucionalmente assegurado ocorreu apenas em 2000, por meio
da Emenda Constitucional nimero 26 (EC 26). E evidente que a
interpretagdo dos demais mandamentos constitucionais, como
com a dignidade da pessoa humana, erradicacao da pobreza e da
marginalizacao e reducdo das desigualdades sociais ja apontava para

2 O conceito de area ja consolidada esta previsto no artigo 93 da Lei 13.465 de
2017, incluindo o artigo 16-c, como sendo aquela incluida no perimetro urbano pelo
plano diretor ou lei municipal, com sistema viario e ruas pavimentadas, organizada
em quadras e lotes pavimentados, com a presenca de, no minimo trés equipamentos
de infraestrutura urbana implantados.
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0 reconhecimento da moradia como elemento essencial, embora
formalmente reconhecido em 2000.

Ainda no marco legal, tem-se nos artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal os instrumentos de politica urbana que visa ordenar o
desenvolvimento das funcOes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes, e incita metodologias de politicas publicas
gue proporcionem a garantia da fungdo social da propriedade.

A Lei Federal nimero 6.766 de 19 de dezembro de 1979 representa
um importante marco do ponto de vista do Direito Urbanistico e
na compreensao, ainda incipiente, da regularizacdao fundiaria, visto
que apontava para a necessidade de limitagdo administrativa das
relacOes de vizinhangas e a necessidade imperiosa do poder publico
na definicdo de regras minimas para o parcelamento do solo e
sua utilizacdo. E importante registrar que tal lei sofreu inimeras
alteracOes, sobretudo a necessidade de adequacao das legislagbes
as mudancas e complexidades sociais, dentre elas a Lei Federal
9.785 de 1999.

Em 2001, o Estatuto da Cidade representou um suporte juridico para
os Municipios para que eles pudessem enfrentar problemas sociais,
urbanos e ambientais, a partir do equilibrio entre interesses individuais
e coletivos. Tal concepcao visa qualificar o uso e a destinacdo da terra,
representando um mecanismo de gestdo territorial, planejamento
urbano e, sobretudo, um mecanismo de participacdo social.

No artigo 29, inciso X1V, o Estatuto da Cidade considera a regularizacao
fundidria e a urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo em
vulnerabilidade social e de baixo poder aquisitivo como diretriz
para o estabelecimento da Politica Urbana, com vistas a cumprir o
mandamento constitucional da funcdo social da propriedade. Nesse
sentido:
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Artigo 20 - A Politica Urbana tem por objetivo
ordenar o plano de desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

()

XIV - regularizagdo fundidria e urbanizacao
das areas ocupadas por populacdo de baixa
renda, mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupagao
do solo e edificacdo, consideradas a situagao
socioecondmica da populagdo e das normas
ambientais.

O dispositivo acima ja identifica as principais caracteristicas da
regularizagao fundiaria, estabelecendo que a regularizacao fundiaria e
a urbanizacdo sao procedimentos distintos, embora complementares,
além da atuacdo em areas ocupadas por populagdo de baixa renda
e a necessidade de sua adequacdo e observancia das normas
ambientais.

No capitulo II do Estatuto da Cidade ha previsdo da utilizacdo de
mecanismos no processo de regularizacdo fundiaria dentre eles:
direito de preempgao? e a transferéncia do direito de construir.

Além disso, o estatuto da cidade estabeleceu uma série de
ferramentas para que o Poder Executivo Municipal pudesse intervir
no padrdo e dindmica dos mercados fundidrios urbanos informais
e formais, dentre eles: criagdo de zonas especiais de interesse
social; direitos de superficie; direitos preferenciais para o Municipio;
transferéncia onerosa de direito de construgdo; captura do valor de
superavit; subdivisdo compulséria — edificagao e utilizagdo; sangao-
desapropriagdo com pagamento em titulos de dividas publicas;
dentre outros.

3 Trata-se do direito de preferéncia que tem o vendedor de um bem no caso do
comprador querer vende-lo apds a sua aquisi¢ao.
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O estoque de moradias € resultante dos diferentes arranjos
existentes no interior do conjunto formado pelo mercado privado,
pela promocdo publica e pela promogdo informal (o que inclui ainda
arranjos mistos) em diferentes situacOes historicas em uma dada
sociedade (MARICATO, 2009).

Desse modo, foi possivel observar que a Lei de Uso e Ocupacao
do Solo, Constituicao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade,
consagram no ordenamento juridico brasileiro aspectos da
regularizagao fundiaria, contudo as legislacOes especificas como a
Lei Federal 11.977 de 2009 e, posteriormente, a lei Federal 13.465
de 2017 apresentaram diversos aspectos necessarios para efetivacao
da Regularizagdo Fundidria no pais, nesse sentido, passa-se para a
analise das legislagGes especificas.

3. REGULARIZAGAO FUNDIARIA A PARTIR DOS MARCOS
TECNICOS E NORMATIVOS: ANALISE COMPARATIVA DA LEI
11.977 DE 2009 E AS ALTERAGOES INTRODUZIDAS PELA LEI
13.465/2017

A regularizagdo fundidria consiste no processo de intervengdo
publica com o intuito de tornar legal a posse da terra ocupada.
Tem o objetivo de promover melhorias no ambiente urbano de
assentamento promovendo o resgate da cidadania, da qualidade de
vida da populacao e acesso a direitos.

Para isso, faz-se necessario a integracao de diversas praticas,
visto que corresponde a um processo complexo, possui natureza
multidisciplinar, pois envolve diversas areas e aspectos, dentre elas:
a perspectiva urbanistica que se da pelo diagnostico das condigdes
urbanisticas da ocupacdo e definicdo de medidas para consolidar
a area. Passando para a perspectiva social, uma vez que, para
promover a regularizagdo € fundamental que se estabeleca um
pacto social, sobretudo pela imperiosa necessidade de promover
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0 empoderamento da populacdo envolvida, rompendo a ideia de
uma populacdo meramente beneficiada mas participativa, além
da promocgdo do controle social. Além disso, faz-se necessario se
atentar para as questGes ambientais com a analise das condicOes
ambientais da ocupacdo e estabelecimento de medidas para
observancia e cumprimento da legislagao ambiental. E, por fim, dos
aspectos juridicos que ird promover a analise e adequagao da base
da regularizacdo fundiaria, titulos e registros desses titulos, registro
do parcelamento e unidades imobiliarias.

O Capitulo I especifica as normas gerais e procedimentos aplicaveis
a Regularizagdo Fundiaria Urbana, denominada Reurb como termo
instituido pela Lei Federal 13.465/2017.

O conceito de Regularizacdo Fundidria Urbana, designada Reurb,
abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinada a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulacao de seus ocupantes.

O novo marco legal o Governo Federal construiu outra politica
de regularizacdo fundidria urbana, revogando o capitulo III, da
Lei 11.977/2009, sendo em grande nUmero e recorrestes, os
questionamentos levantados sobre a nova legislagao, inclusive pelo
pouco tempo de vigéncia da Lei, tornando necessario registrar que
nao se trata apenas da introdugao de uma nova lei no ordenamento
juridico, mas de uma lei que alterou diversos dispositivos de normas
infraconstitucionais, bem como promoveu mudangas significativas na
concepcao de pilares constitucionais.

Dessa forma, cabe apresentar as principais alteragbes advindas com
0 novo instrumento normativo a partir dos parametros estabelecidos
pela 11.977/2009 que por si so, se tratava de um marco legislativo
recente em analise da complexidade dos processos de regularizacao
e da sua recente aplicagdo no territorio nacional.
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A nova lei surgiu com o intuito de desburocratizar, simplificar e agilizar
os procedimentos da regularizagdo fundiaria urbana, ampliando
0 acesso formal a terra urbanizada na promocdo da cidadania e
também impulsionando o crescimento econdémico do Municipio com
0 aquecimento do mercado imobilidrio, objetivando tornar- se a base
das politicas habitacionais com uma atuacgdo em larga escala.

S3o0 muitos os aspectos alterados pela Lei 13.465/2017 em
relacdo a anterior 11.977/2009, sendo os principais:

e Foi alterado o conceito de assentamento irregular para
nucleo urbano informal, independente do uso (residencial
ou nado residencial), incluindo nessa tipologia conjuntos
habitacionais, condominios horizontais, verticais ou
mistos;

e O artigo 13 da referida Lei, define duas modalidades
da Reurb, sendo elas a Regularizacdo Fundiaria de
Interesse Social (Reurb-S) aplicavel aos nlcleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populagao
de baixa renda; e, a Regularizagao Fundiaria de Interesse
Especifico (Reurb-E) aplicada em nucleos urbanos
informais ocupados por populacao ndo qualificada na
hipdtese anterior. A classificacdo da modalidade de
regularizagao sera feita pelo Municipio por meio de ato
publico e visa identificar os responsaveis pela implantacdo
ou adequacao das obras de infraestrutura essencial,
compensagdes urbanisticas e ao reconhecimento da
gratuidade das custas e emolumentos notariais e
registrais;

e Aregularizacao fundiaria podera ser promovida em areas
rurais desde que comprovados 0 uso e caracteristicas
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urbanas, incluindo dessa forma vilas e povoados fora do
perimetro urbano ou de expansao urbana;

e O processo se dara via ato Unico de registro objetivando
eficiéncia e economicidade no ato registral, pois dispensa
a necessidade de titulos individuais para os respectivos
beneficiarios;

o Instituicdo da CRF (Certidao de Regularizacdo Fundiaria)
sendo o documento oficial a ser levado a registro em
ato Unico juntamente com a listagem e qualificacao
dos beneficiarios; projeto de regularizacdo fundiaria
aprovado; cronograma fisico de implantagdo da
infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas
e ambientais, e; termo de compromisso relativo a
execugao do cronograma;

e Estabelece o direito Real de Laje a partir do instrumento 129
de titulacdo de duas ou mais familias residentes
em unidades habitacionais sobrepostas, no mesmo
terreno, de forma que cada uma tenha a sua respectiva
matricula, incluindo dessa forma “a laje” como sinénimo
de mercadoria imobiliaria;

e Prevé a arrecadacao de imdveis na qual o municipio
podera arrecadar e transferir para seu patriménio imdveis
urbanos privados abandonados quando o proprietario,
cessados 0s atos de posse sobre o imdvel, ndo adimplir
os Onus fiscais, por cinco anos;

e Estabelece o condominio urbano simples como a
realidade fatica em que um mesmo imovel contiver mais
de uma edificacdo, seguindo os parametros urbanisticos
locais, e que serao determinadas na matricula a parte
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do terreno ocupada pelas edificacdes, as de utilizacao
exclusiva e as areas que constituem passagem para as
vias publicas ou para as unidades entre si.

Estabelece a modalidade de Condominio de lotes
alterando o codigo Civil, Art-1.358-A; e, acrescenta o
§7° ao Art. 2° da Lei 6.766/79, sendo respectivamente:

o Pode haver, em terrenos, partes designadas de
lotes, que sdo propriedades exclusiva, e partes
gue sao propriedade comum dos condéminos.

o O lote, poderad ser constituido sob a forma de
imovel autdonomo ou de unidade imobiliaria
integrante de condominio de lotes.

Institui o Loteamento de Acesso Controlado cujo controle
de acesso sera regulamentado por ato do Poder Publico
Municipal. Tal proposicao foi inserida na Lei 6.766/79,
no Art. 2 §8°.

D4 abertura para a criacdo de Camaras de Prevencdo
e Resolugdo de Conflitos, para intermediar conflitos
relacionados a Reurb, mediante solucdo consensual,
cabendo ao Poder Publico Municipal definir sua
implantagdo e atuagdo;

Fica definido que a Unido podera transferir aos Estados
e Municipios as areas publicas federais ocupadas por
nlcleos urbanos informais para que estes promovam a
regularizam fundiaria urbana;

QUADRO 1 - Principais elementos introduzidos ou alterados
pela Lei 13.465/2017 sobre a regularizacao fundiaria

urbana
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Instituicao do termo . Gratuidade do
Reurb - Reurb-S e Registro para
Reurb-E (Art. 13) Reurb-S (Art. 13, §
1°)
3. Definicdo dos tipos de 4. Promocao da
nucleos urbanos (Art. 11) regularizagao

fundiaria em areas
rurais com usos
urbanos (Art. 11,

5. Instituicdo do Conceito 6. D|re|to ?{eal de Laje
de Legitimagdo Fundidria (Capitulo V)
(Art.23)
7. Alteracdo do Conceito 8. Condominio de Lotes 131
de Legitimacdo de Posse (Capitulo VI)
(Art. 25)
9. Ato Unico de Registro 10. Loteamentos de
por meio da Certiddo de acesso Controlado

Regularizagdo Fundiaria
-CRF (Art. 11, Inciso V)

11. Condominio Urbano 12. Arrecadacao de
Simples (Capitulo VIII) Imoveis (Capitulo IX)
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13. Faculta o procedimento 14. Delega ao Municipio
da Demarcacao a responsabilidade
Urbanistica e altera seu na promogao dos
rito. (Art. 19, §3°) procedimentos

de Regularizagao
fundiaria urbana.
(Art. 30, art. 31, art.
32, art. 33, art. 34

Fonte: Producdo propria.

As alteragbes da lei 13.465/17 vao além dos itens descritos acima
incluindo temas como a alienacao de bens publicos, fundos de
compensacao, dentre outros, que nos remetem a complexidade
legislativa instituida por este ato normativo e que pelo curto prazo
de vigéncia e contestacdes ndo se isenta de alteracdes ou outros
desfechos, contudo, o presente trabalho se propde a elencar os
principais elementos introduzidos pela nova lei, conforme Quadro 1.

Apds essa andlise comparativa das principais alteracbes e
complementacdes da legislacdo que regulamenta a Regularizacdo
Fundiaria no pais, passa-se para os aspectos técnicos e praticos da
nova lei a partir dos ditames constitucionais apontados ao longo do
presente trabalho (AFONSIN, 1997).

3.1 ASPECTOS TECNICOS DA LEGISLAGAO ATUAL

Em relacdo ao procedimento técnico da Reurb, sdo considerados
aspectos urbanisticos e ambientais na elaboragao dos projetos e
proposicOes especificas para cada area objeto de regularizacdo,
segundo disposto nos artigos 35 e 36 da Lei 13.465/2017. Para
a instrumentalizacdo juridica e procedimental, sdo levados em

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. XI | N° 22 | P. 117-146 | jul/dez 2018



ASPECTOS DA NOVA LEI DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA NO BRASIL E A
CONTEXTUALIZAGAO DO HISTORICO URBANO BRASILEIRO
consideragao aspectos da tipologia de ocupacdo, enquadramento

social, origem dominial, infraestrutura essencial, dentre outros.

As ocupac0es irregulares denominadas de nucleos urbanos informais
consolidados, sdao uma realidade de grande parte das cidades
brasileiras, atingindo em maior grau aquelas mais urbanizadas e, em
especial, as pertencentes a regides metropolitanas.

A Regularizagao Fundidria em areas urbanas consiste no processo
na qual o Poder Publico desenvolve agGes em areas ocupadas a fim
de contribuir com o incremento da qualidade e condigdes de vida
da populacdo em geral e minimizar impactos negativos provocados
por ocupacoes irregulares e suas condigles precarias e degradantes.
Segundo Alfonsin (1997), a regularizacdo fundiaria consiste em:
o processo de intervencdo publica sob aspectos
juridicos, fisicos e social, que objetiva legalizar a
permanéncia de populagGes moradores de areas
urbanas ocupadas em desconformidade com a lei
para fins de habitagdo, implicando acessoriamente
melhorias no ambiente urbano do assentamento,

no resgate da cidadania e da qualidade de vida
da populacdo beneficiaria (Alfosin, 1997, p. 163).

A Regularizacdo Fundiaria Urbana é um instrumento multidisciplinar
e complexo, baseado em levantamentos de dados referentes aos
assentamentos informais, no qual sdo analisadas as situacOes
de irregularidades fundiarias, os aspectos socioecondmicos,
urbanisticos, ambientais e juridicos da area proposta, tais como areas
de risco, condicOes topograficas, infraestrutura existente, sistema
viario, transporte publico, dentre outros, bem como, o levantamento
cartorial da situacdo da propriedade da area. Como fruto da
caracterizacao e da consolidagao das analises feitas, apresentam-se
as acoes urbanisticas, ambientais, juridicas e outras que se fizerem
necessarias para o processo de Regularizagao Fundiaria Urbana.
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A Lei Federal 13.465/2017 institui a respeito do projeto de
regularizagao fundiaria como instrumento de planejamento das
solugdes juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. Os estudos
de caracterizacdo e diagnodstico sdo premissas para o conhecimento
e definicdo da abordagem que sera tratada na viabilizacao do
processo de regularizagdo fundiaria urbana. Nos termos da Lei o
projeto de regularizagdo deve compreender as areas ou lotes a
serem regularizados ou relocados; levantamento planialtimétrico e
cadastral, que demonstrara as unidades, as construgGes, o sistema
viario, as areas publicas (quando houver); os acidentes geograficos e
os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser regularizado;
planta do perimetro do nicleo urbano informal com demonstracdo
das matriculas ou transcrigGes atingidas, quando for possivel; estudo
preliminar das desconformidades e da situacdo juridica, urbanistica
e ambiental; projeto urbanistico com as proposicdes necessarias
de acordo com levantamento diagnostico; memoriais descritivos;
proposta de solugbes para questdes ambientais, urbanisticas e de
reassentamento dos ocupantes; estudo técnico para situacdo de
risco; cronograma fisico de servicos e implantacao de obras de
infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas, ambientais,
definidas por ocasido da aprovacao do projeto de regularizagao
fundidria.

Os projetos de regularizagdo fundiaria sdo obrigatorios e
indispensaveis para o registro do parcelamento, sendo permitido
incorporar parametros especiais de parcelamento, uso e ocupacao
do solo de acordo com a nova normatizagao estabelecida.

Segundo a lei 13.465/2017, a Reurb obedecera as seguintes fases:
requerimento dos legitimados; processamento administrativo do
requerimento, no qual serd conferido prazo para manifestacdo
dos titulares de direitos reais sobre o imoével e dos confrontantes;
licenciamento ambiental em conjunto com érgdo ambiental
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municipal responsavel; elaboracdo do projeto de regularizacdo
fundiaria; saneamento do processo administrativo; expedicdo da
CRF e as agdes onde serao integradas as alteracdes em detrimento
a eventuais obras de infraestrutura em concordancia com os
parametros de parcelamento do solo conforme legislagao municipal;
estadual e federal. Na fase final sera avaliada a forma de aquisigdo,
podendo ser por legitimacdo fundiaria ou legitimagdo de posse. A
efetivacdo das mesmas depende do registro do loteamento. Podem
ser beneficiados da legitimagao fundidria aqueles que detiverem
em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade
imobiliaria com destinacdo urbana, integrante de nlcleo urbano
informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016, e de
legitimacao de posse aqueles que de acordo com o tempo e natureza
da ocupacdo possuem como seu o imdvel.

No aspecto das exigéncias técnicas de infraestrutura, a Lei 13.465/17
estabelece o termo “infraestrutura essencial” a ser implantada como
critérios minimos, dentre outros equipamentos definidos de acordo
com as necessidades locais e caracteristicas regionais, como sendo,
sistema de abastecimento de agua potavel, sistema de coleta e
tratamento do esgotamento sanitario, rede de distribuigao de energia
elétrica domiciliar e, sistema de drenagem.

Nesse sentido, é possivel observar os principais marcos da
Regularizagdo Fundidria, dentre eles a efetivagdo de unidades
imobiliarias em consonancia com o urbanismo municipal e a
constituicdo de direitos reais em favor dos ocupantes. Ainda nao
€ possivel prever os efeitos praticos da nova legislacao, pois s6 a
pratica e sua discussao juridica vai apontar para seus contornos
e, consequentemente, de suas vantagens e prejuizos, contudo, é
inquestionavel o amadurecimento fatico e legislativo da pauta no
pais.
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3.2 MECANISMOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Dentre os mecanismos alterados e/ou instituidos pela Lei 13.465/2017,
o presente estudo destaca a legitimagdo fundiaria, a legitimacao de
posse e a demarcagao urbanistica em um carater global de aplicacdo
nos assentamentos irregulares objetos dos projetos de regularizacao
urbana.

A legitimagdo fundiaria constitui forma origindria de aquisigdo do
direito real de propriedade conferido por ato do poder publico,
exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area
publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria
com destinagdo urbana, integrante de nlcleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016, de acordo com
sua definicao na Lei 13.465 de 2017.

Por meio da legitimacdao fundiaria, em qualquer das modalidades
da Reurb, o ocupante adquire a unidade imobilidria com
destinacao urbana e sem comprovacao do tempo de posse, livre
e desembaracada de quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou
inscrigdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem,
exceto quando disserem respeito ao proprio legitimado.

Em relagdo ao mecanismo de legitimacdao de posse tem-se um ato
provisorio a partir da contagem de prazo que viabilizara a usucapido,
convertida por sua vez em propriedade apds sua finalizacdo. Entende-
se que a legitimacao de posse sera aplicada nas areas particulares,
nao classificadas como de interesse social uma vez que, na condicao
de area publica, ndo se viabiliza qualquer procedimento de usucapiao.

Além dos instrumentos de titulagao elencados anteriormente, o poder
publico podera utilizar o procedimento de demarcacdo urbanistica, a
partir levantamento da situacdo juridica e delimitacao fisica da area
a ser regularizada com o intuito de, assim como o proprio nome
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remete, demarcar o objeto de regularizacdo e dar vistas publicas
ao procedimento que sera estabelecido para que, se de interesse,
os eventuais interessados, confrontantes e titulares se manifestem.

A Lei Federal 13.465/17, Titulo II, secdo II, definiu a demarcagao
urbanistica como um 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, confrontantes culminando com a averbacao
na matricula destes imdveis da viabilidade da regularizagdo fundiaria,
a ser promovida a critério do Municipio.

A Demarcacao Urbanistica, podera ser substituida pelo procedimento
instituido no Artigo 31, da Lei 13.465/17, no qual confere ao Municipio
a autonomia de proceder as buscas necessarias para determinar
a titularidade do dominio dos imdveis onde esta situado o nucleo
urbano informal a ser regularizado.

A legislagdo estabelece outros instrumentos aplicaveis na fase
de titulacdo tais como a concessao de uso especial de moradia,
doacao, compra e venda, dentre outros que podem a partir das
especificidades da situacao juridica de cada area a ser regularizacao
serem aplicados. Cabe ressaltar que priorizar a utilizagdo de
instrumentos que garantam a propriedade plena significa garantir
o potencial econdmico maximo pela regularizagdo, fato este de
extrema relevancia a ser considerado.

Face ao exposto, € possivel observar que os mecanismos adotados
pela legislacao visam aplicar de forma desburocratizada os objetivos
juridicos finais da legalizacao da posse. Cabe a partir da aplicacdo
pratica de tais instrumentos, a andlise da seguranca juridica do
processo advinda da pratica processual.
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4. AS IMPLICAGOES DA NOVA LEI NO AMBITO MUNICIPAL:
O PAPEL DO PODER EXECUTIVO NO DESENVOLVIMENTO DE
PROJETOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Os Municipios brasileiros tém se atentado as novas demandas e
implicagOes da efetivacdo dos processos de regularizagao fundiaria
como politica de desenvolvimento urbano e habitacional, ainda que
sejam, em maioria, pouco capacitados para a realizacdo das agbes
necessarias.

Possuindo o papel de efetivadores dos processos de regularizacao
fundiaria, os Municipios foram empoderados pela Lei 13.465/2017
a definirem os critérios técnicos e especificos a partir das
particularidades faticas de habitagdo que norteardo as decisGes
para a implementacdo de medidas que visem a titulacao por meio
da melhoria das condicdes de habitabilidade, seguranga juridica
da posse e inimeros outros beneficios associados aos projetos
de regularizagdo fundiaria, inclusive a partir do disposto de que a
inexisténcia de lei especifica municipal de regularizacdo ndo impede
a execucao procedimental da Reurb.

As principais competéncias atribuidas aos Municipios pela Lei
13.465/2017 foram as de classificar as modalidades da Reurb (Social
ou Especifico); fazer os processos procedimentais de notificacao
dos confrontantes, titulares e interessados; processar, analisar e
aprovar os projetos de regularizacdo fundiaria e encaminha-los ao
registro; emitir a CRF; e, finalizar o processo com a titulacdo dos
possuidores e acompanhamento ou execucdo das respectivas obras
de infraestrutura que se fizerem necessarias.

Além das atribuicbes que competem aos municipios, uma questdo
que merece atengao, diz respeito a viabilizagdo de investimentos a
serem alocadas para o desenvolvimento nos municipios sobretudo
para viabilizar uma atuagdo assertiva do poder publico municipal,
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apresentando-se como elemento primordial para que instituto seja
viabilizado em sua plenitude e cumpra os seus ditames legais.

Dentre os instrumentos de gestdo governamental que podem ser
implementadas pelo Poder Executivo Municipal ha a previsao da
operagao urbana consorciada que consiste:

(...) € um instrumento juridico que permite a
realizagao do conjunto de intervengdes e medidas
de carater urbanistico em area especificada
da cidade com a finalidade de promover
transformagGes urbanisticas estruturais, melhorais
sociais e valorizagdo ambiental (NASCIMENTO,
2013 p. 118).

Para que seja efetivada o Estatuto da Cidade prevé a aprovacao de
lei especifica e elaboracdo de plano de operagdo urbana consorciada,
dentre outros elementos previstos no artigo 35 do Estatuto da Cidade:

Artigo 35: Lei Municipal baseada no Plano
Diretor podera autorizar o proprietario de imével
urbano, privado ou publico, a exercer em outro
local ou alienar, mediante escritura publica, o
direito de construir previsto no plano diretor ou
em legislagdo urbanistica dele correspondente,
quando o referido imdvel for considerado
necessario para fins de:

I — Implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitarios.

11 — preservagdo, quando o imdvel for considerado
de interesse historico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural.

II1 - servir a programas de regularizagdo fundiaria,
urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda e habitacdo de interesse social.

Diante dessa previsdo é evidente a relevancia da operacdo
consorciada como um mecanismo capaz de alavancar recursos para
viabilizar o financiamento das mais variadas formas de investimentos
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na area indicada do Plano de urbanizacao, promovendo a previsao
de projetos destinados a regularizacao fundiaria de interesse social.

O artigo 34 do Estatuto da Cidade identificou uma das hipoteses que
contribuir para a arrecadagao de recursos por parte do poder publico
municipal: a emissdao de quantidade determinada de potencial
adicional de construgao CEPAC que poderdo ser alienados em leilao
ou utilizados diretamente para pagamentos das obras necessarias
a propria operacdo. Contudo, é importante registrar que a sua
comercializacao no mercado financeiro s6 podera ocorrer para agoes
especificas na operacdo urbana consorciada.

Além disso, existe a previsdo de outorga onerosa do direito de

construir que corresponde, segundo (NASCIMENTO, 2013, P. 5):
A outorga onerosa do direito de construir nada
mais é do que a possibilidade de cobranca
de contrapartida em funcdo de determinados
beneficios: I — do direito de construir acima do
coeficiente de aproveitamento basico adotado
para a area em que a propriedade urbana esta
inserida, podendo o Plano Diretor determinado
coeficiente de aproveitamento basico Unico ou
diferenciado para areas da zona urbana ou, ainda
II — de alterar o uso do solo em regido também
previamente identificada no plano diretor.

E importante registrar que, para aplicagdo de outorga onerosa é
necessario a aprovagao de lei especifica, que pode ser o proprio
Plano Diretor estabelecendo as suas condi¢cdes minimas.

Para além da previsdo legal das regras do Estatuto da Cidade, ha
outros instrumentos do direito administrativo que podem viabilizar
projetos de regularizacao fundiaria urbana de interesse social pelo
Poder Publico:

e Repasse interfederativo de recursos: alocagao
de recursos para viabilizar a realizacdo
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de politicas publicas pelos entes de modo
articulado;

e Reparticdo de encargos e custos entre mais
de um ente da federacgao;

e Formalizacdao de parceria com a iniciativa
privada que  trouxessem  vantagens
econOmicas para a administragdo publica.

e Convénios: é o instrumento apto a viabilizar
recursos, uma vez que permite a captagao
interfederativa de recursos;

A Parceria publico-privada (PPPs) também pode ser utilizada para
viabilizar instrumentos em projetos de regularizagdo fundiaria urbana
de interesse social pelas razdes expostas por NASCIMENTO:

I — Permite a conjugacao de diversos escopos
em um Unico contrato, a serem realizados a
longo prazo; II — Contribuir para a agilidade da
execucao do Plano de Urbanizacao; III — autoriza
0 estabelecimento de receitas alternativas,
acessbrias e complementares, bem como a
associacdo de projetos de viabilidade econémica
ao empreendimento; III — prevé instrumentos
que facilitem a captacao de financiamentos
pela iniciativa privada; IV — permite uma maior
divisdo de risco entre poder publico e a iniciativa
privada, comparada aos tradicionais contratos de
empreitadas regidos pela Lei Federal 8.666/1993
(p. 150 — 151).

Ha também a previsdo de concessdo urbanistica a partir de uma
analise conjunta do Decreto-lei 3.365 de 1941, da Lei Federal nimero
6.766 de 1964, lei 8.987 de 1995 e o Estatuto da Cidade permite
identifica-la como uma alternativa para a realizagdo de finalidades
urbanisticas.
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A concessdo urbanistica nada mais é do que a
delegagdo a iniciativa privada de um direito
de realizar um plano de urbanizagdo para
determinada area urbana, abrangendo uma série
de atividades, em que o retorno do concessionario
advém da prépria exploragdo da urbanizacdo
empreendida. (NASCIMENTO, 2013 P. 146, 147).

Face ao exposto, observa-se que existem diversas alternativas para
que o Poder Publico Municipal, em parceria com os demais entes
federativos, possa reunir esforgos em prol da viabilizagao de projetos
de regularizacao fundiaria, projetos esses que irdo trazer ganhos
para o poder publico municipal, dentre eles o incremento de receitas
e, consequentemente, investimentos na melhoria das acoes urbanas
e qualidade de vida da populacao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Como uma problematica presente em um grande numero das
cidades brasileiras, a regularizacao fundiaria vem sendo tratada
como uma das principais metodologias de politicas habitacionais na
insercdo das areas irregulares ao contexto formal das cidades, no
acesso a urbanizagao, ao direito a moradia digna no cumprimento
da legalizacdo da posse e de forma a trazer, em um contexto global,
melhor qualidade de vida.

O presente trabalho teve como objetivo principal fornecer uma
explanacdo da nova legislacdo de Regularizacdo Fundiaria
Urbana, no sentido de fornecer ao leitor linhas gerais acerca dos
novos instrumentos introduzidos e apontar os principais desafios
encontrados na sua implementacao.

Os processos de Regularizacdo Fundiaria, a partir dos tdpicos
introduzidos pela nova legislacao, representou um marco e objetivou
desburocratizar as acdes de Planejamento e Gestdo das cidades
brasileiras, introduzindo mecanismos como nunca abordados na
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legislacdo federal e empoderando os municipios a legislarem a partir
das suas particularidades e realidade fatica das suas ocupacgoes
com o intuito de promover as redugdes das informalidades urbanas
associado ao planejamento de seu territorio.

Cabe ressaltar o papel que os municipios brasileiros exercem na
efetivacdode processosderegularizacaoassumindoaresponsabilidade
como ente promotor de inUmeras etapas que envolvem uma
multidisciplinaridade de saberes, além de envolvimento de todos os
entes federativos, a partir de suas atribuicOes e responsabilidades,
fazendo-se necessario investimento e aparelhamento dos municipios
para uma integracgao efetiva na promogao das agdes que o competem
na REURB e consonancia com seu atual marco regulatorio.

Face ao exposto, conclui-se que a presente lei tem sofrido inimeros
questionamentos em seus diversos aspectos, seja com relacdo
a parte técnica, garantias juridicas e aspectos constitucionais, a
participacdo dos processos ao municipio, dentre outros. Contudo,
ainda ndo é possivel afirmar, com seguranca, se a lei representa
um avango ou retrocesso, visto que sé sua aplicacdo e pratica irdo
apontar os caminhos e contornos que a Regularizagdo Fundiaria ira
assumir no pais.
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