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Resumo

A produgédo da cidade capitalista — e, portanto, suas disputas — passam pela contradigdo entre a
produgdo social do espago, por outro lado, e pela sua apropriagdo privada, intermediada pela
propriedade, a qual milhares de pessoas estdo alijadas. Diante desse quadro, este artigo tem por
objetivo refletir sobre os desafios de implementagcéo da Lei de Regularizagdo Fundiaria Urbana-REURB
(Lei 13.465/2017). Apresentaremos os marcos legais e avangos na legislacao até a referida lei. Ainda
persistem muitos obstaculos para que REURB de fato se efetive nas cidades brasileiras, a comegar pela
capacidade institucional dos municipios e disposicao para a sua implementagdo. Apontamos a
necessidade de que os programas nao sejam tratados isoladamente, sem preocupagcao politicas
complementares essenciais a qualidade de vida urbana: melhorias habitacionais, agua, esgoto,
transporte, saude, educagéo, dentre outras. Tais medidas sdo importantes para que se garanta, néo
apenas, a questao da titularidade, mas o direito a cidade em sua plenitude.
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Cities in dispute and the challenges of Urban Land Regularization

Abstract

The production of the capitalist city — and, therefore, its disputes — goes through the contradiction
between the social production of space, on the other hand, and its private appropriation, mediated by
property, from which thousands of people are excluded. Given this situation, this article aims to reflect on
the challenges of implementing the Urban Land Regularization Law-REURB (Law 13.465/2017). We wiill
present the legal milestones and advances in legislation until the aforementioned law. There are still
many obstacles for REURB to become effective in Brazilian cities, starting with the institutional capacity of
municipalities and willingness to implement it. We point out the need for programs not to be treated in
isolation, without concern for complementary policies essential to the quality of urban life: housing
improvements, water, sewage, transportation, health, education, among others. Such measures are
important to ensure, not only the question of ownership, but the right to the city in its fullness.

Keywords: Urban Land Regularization, Production of urban space, Right to the city.
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1 Introducao

A producdo da cidade capitalista ocorre por légicas distintas que se expressam
pelas necessidades e interesses de classe, o que define o seu valor de uso, bem como
de troca. Claramente, ha uma disputa inerente nesse processo de producido do espaco
urbano, sob distintas logicas de reproducdo do capital e reprodugdo social, e
consequentemente pelos conflitos de classe que se expressam e se materializam nas
cidades. Desta forma, como aponta Harvey (2012), ha uma relagédo entre a produgéo
da cidade e a acumulacéao e circulagao de capital.

Neste sentido, a urbanizagdo representa, na histdria do capitalismo, um papel
importante para absor¢gao e acumulagao do capital, e ganha novos contornos na
atualidade com o processo de financeirizacdo do espaco. Por essa via, a produg¢ao do
espaco urbano (condigdo, meio e produto) — ganha centralidade analitica, considerando
o processo de acumulacdo e reproducdo do capital e de reproducao das relacbes
sociais (CARLQOS, 2015).

Sob estas condicbes, um dos desafios histéricos nas cidades brasileiras consiste
no acesso a terra e a moradia adequada, e tal aspecto se expressa no aumento da
segregacao socioespacial como uma das formas de desigualdade. Tais dilemas
incidem sobre a garantia do direito a cidade (HARVEY, 2012; LEFEBVRE, 2001), no
que consiste ao acesso a moradia e fatores de qualidade de vida na cidade, bem como
a somatdrias de direitos que passam pela vida urbana, dentre eles a participagao e a
emancipagao.

Desta forma, queremos demarcar que o direito a cidade nao consiste somente no
acesso a equipamentos e servigos urbanos, que passam pela moradia, mas sobretudo
pelo direito de fazer e mudar a cidade, por meio de critérios de justica.

Diante de um quadro de desigualdades que marcam o processo de urbanizagao
brasileiro, temos o que Cardoso (2003) apontou como “os fenémenos de irregularidade
juridica crbnicas” que se expressam em uma irregularidade urbanistica e fundiaria, de
dificil tratamento, considerando a complexidade e contradicdes do modelo de
desenvolvimento vigente em nossas cidades.

Visando tratar o problema da irregularidade fundiaria urbana brasileira, algumas
solugdes, sob a perspectiva do estado, foram pensadas ao longo da histéria.

Idealizadas para cumprir um propésito especifico, qual seja, assegurar o direito de
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propriedade, mas que, por fatores variados, acabaram por ndo cumprir a finalidade
para a qual foram concebidas, e que ndo dao conta da cidade “real”, configurada sob
mecanismos informais de acesso a terra e a moradia.

Apesar da construcdo gradual de uma profunda reflexdo sociojuridica sobre a
regularizagéo fundiaria no pais, o balango registrado dos programas de legalizagdo do
solo é, todavia, ao menos por enquanto, extremamente negativo. Tais iniciativas se
perdem nos meandros interminaveis da burocracia brasileira, revelando a incapacidade
da estrutura juridica atual do pais de integrar a formalidade uma grande parcela da
populacéo urbana. (GONCALVES, 2009)

Neste sentido, o objetivo deste artigo € apresentar os marcos regulatérios
importantes ao processo de regularizagao fundiaria urbana no Brasil, refletindo
especialmente sobre os desafios de sua efetivagao.

Para tanto, este artigo expde, além desta introdugcdo, uma segunda sessédo na
qual serédo tratados os marcos que antecederam a Lei de Regularizagdo Fundiaria
Urbana-REURB Lei 13.465/2017. Na terceira parte, refletiremos sobre os desafios da
regularizagéo Fundiaria Urbana no Brasil, o que incide sobre a questdo, ndao somente
do acesso a propriedade, mas sobretudo a existéncia de uma visao integrativa, que
garanta o direito a cidade. Por fim, apresentaremos nas consideragdes finais uma

analise sobre a reflexdo proposta neste artigo.
2 Marcos da regularizag¢ao fundiaria urbana no Brasil

A Lei de Terras de n°. 601, de 1850, foi a primeira lei na histéria brasileira a dispor
sobre regularizacao fundiaria, tratando das terras devolutas e da questdo da posse
(AMORIM , TARREGA, 2019, p.15).

Embora a intengao do legislador tenha sido a regularizagao fundiaria e a protegao
das terras devolutas, para que elas ndo fossem ocupadas por novos posseiros, a
existéncia da lei ndo impediu que novas posses continuassem a acontecer, de forma
ilegal, porque, em alguns casos, essa representava a unica forma de a populagcdo mais
pobre ter acesso a terra. Tal lei expressa as contradigdes que marcaram o processo de
producdo do espaco brasileiro, e marcou uma opgado por grandes propriedades,
acentuando as desigualdades presentes até hoje, no Brasil rural.

Por sua vez, o processo de formagdo do espago urbano brasileiro, por suas

caracteristicas desigual e tardio, sem duvidas, contribuiu para a irregularidade fundiaria
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urbana que, especialmente, nas Ultimas décadas, através de importantes

transformacgdes juridico-institucionais no campo da politica urbana e habitacional, o
Brasil pretende solucionar.

O inicio dessas transformagdes se deu, segundo Santos (2008), com a
promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, conhecida
como a Constituicdo Cidada, que consagrou em varios artigos, como, o 5°, incisos Xll e
XIll, 170, 182 e 183, a funcdo social da propriedade como um principio constitucional e,
além disso, impulsionou a formulagdo de uma nova legislacéo e a edigdo de politicas
que visam assegurar o direito a moradia e favoregam o enfrentamento do problema de
segregacao urbana no Brasil.

Dentre as Constituicdes brasileiras, sem duvidas, foi a que mais avangou em
dire¢ao a fungao social da propriedade (VIANA, 2012, p. 40).

Foi na Constituicdo Cidada que o povo brasileiro teve o conceito da funcao social
da propriedade expresso de forma mais ampla e passivel de aplicagdo pratica,
inclusive com sang¢des ao seu descumprimento. (SANTOS, 2008, p. 74).

Isso porque, originalmente, a ideia de fungdo social de propriedade estava mais
relacionada a restricdo por obrigagdes sociais do que para legitimar a ideia de uma
funcao social da propriedade no sentido positivista. Em outros termos, a fungao social
da propriedade seria mais um nao fazer do que propriamente uma agao positiva.

Com o advento da Constituicao de 1988, portanto, e, através da fungéo social da
propriedade, foram impostos limites ao direito de propriedade, garantindo que o
exercicio desse direito ndo fosse prejudicial ao bem coletivo e, além disso, ele deve
agora atender as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano
diretor, é o que estabelece o artigo 182 §2° da CRFB/88.

A funcéao social da propriedade, segundo Santos, seria, entao, a justificagdo para
a regularizacao fundiaria e, a partir dela, os instrumentos de regularizacdo fundiaria
teriam surgido, tais como, o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001 , Lei 11.977/2009 e
também o Cdédigo Civil Brasileiro, Lei 10.406/2002 e a Lei 13.465/2017, reiterando a
l6gica da funcado social da propriedade e também fortalecendo a ldgica da fungao
ambiental da propriedade, com a justificativa de que a propriedade deve atender ao
bem coletivo.

Passaremos, a diante, a analise de algumas das caracteristicas mais importantes,
em matéria de regularizagdo fundiaria, de cada um dos instrumentos legais acima

citados.
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2.1Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001

A Lei 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, também denominado de Lei do Meio
Ambiente Artificial, foi editada com o objetivo de formular diretrizes gerais de
administracdo do ambiente urbano e veio para regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal frente aos reclames de ordem publica, interesse social, bem-estar
dos cidadaos e equilibrio ambiental, estabelecendo normas gerais para a politica de
desenvolvimento urbano (SANTIN e MARANGON, p.90, 2008). Como Lei Federal para
a definicdo de diretrizes gerais para a politica urbana, o Estatuto da Cidade, ndo deixou
de prever que as especificidades de atender as necessidades locais e a decisao pelos
interesses da cidade seriam de competéncia do Municipio (Oliveira, 2002, p. 102-112).
O Estatuto da Cidade deixou a cargo de cada Municipio efetivar os seus dispositivos
segundo as caracteristicas locais, regulamentadas no Plano Diretor, Lei local que deve
orientar o crescimento e o desenvolvimento urbano municipal, prevendo, inclusive, que
a Lei Municipal podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagcao
compulsérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, devendo fixar
as condigdes e o0s prazos para implementacédo da referida obrigagao, artigo 5 da Lei
10.257/2001.

De acordo com o artigo 41 do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor € obrigatério
para cidades com mais de 20 (vinte) mil habitantes, para as cidades integrantes de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicao Federal,
para as integrantes de areas de especial interesse turistico, inseridas na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional e para as cidades incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos.

O Estatuto da Cidade previu, expressamente a regularizacao fundiaria urbana, no
artigo 2°, inciso XIV, e a definiu como sendo um processo de intervengao publica que
objetiva tornar adequada a ocupacdo das populagbes que habitam em
desconformidade com a lei. (CHAGAS, 2021, p. 51)

Petrdleo, Royalties e Regido — Universidade Candido Mendes — Ano XIX, v.21, n.73, jan. /jun. 2023

40



Boletim Petroleo,
valties & Regiao

iy o
CAx
3 M S

2

Estatuto da Cidade

Art. 2°A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacao,
consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas
ambientais.

Outra inovacao do Estatuto da Cidade foi a instituicao da usucapido especial de
imovel urbanos, prevista no artigo 4, V, como instrumento da politica urbana, sendo
disciplinada no artigo 9 da Lei 10.257/2001. Embora, a seu tempo, na vigéncia do
Cddigo Civil de 1916, Lei 3.071, a usucapiao ja existisse no ordenamento juridico no rol
dos instrumentos para aquisi¢gao da propriedade imobiliaria, de forma originaria, artigo
530, Ill, a usucapidao na forma especial, alinhada a funcdo social da propriedade,
reduziu o tempo para que o possuidor de area ou edificagdo urbana de até 250
(duzentos e cinquenta) metros quadrados, por 5 (cinco) anos ininterruptos e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural. A usucapiao especial
de imdveis urbanos, como instrumento de regularizagcédo fundiaria, foi pensada para

trazer mais efetividade ao direito de propriedade, privilegiando a sua fungéo social.

2.2Caodigo Civil Brasileiro Lei 10.406/2002

Seguindo a positivagdo constitucional e a inovagdo do Estatuto da Cidade,
visando assegurar a aquisicao do direito de propriedade aquele detentor da posse
prolongada, originada de maneira informal, inadequada, o Codigo Civil Brasileiro, Lei
10.406/2002, nos artigos 1.238, 1.239, 1.240 e 1.240-A, também previu o instituto da
usucapiao, possibilidade de o possuidor, através de um processo judicial, requerer ao
Juiz de Direito, integrante do Poder Judiciario, que seja declarada adquirida a
propriedade imével, mediante prescrigao.

A partir da edicao do Cdédigo Civil de 2002, que, em comparagao com o Codigo
anterior, o de 1916, reduziu significativamente os prazos para aquisicao do direito por
parte do possuidor, a usucapiao se tornou, sem duvidas, o principal instrumento juridico

para a promocao da regularizagao fundiaria urbana. Dada sua importancia, cumpre
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abaixo relacionar as modalidades de usucapiao atualmente existentes e s

. ._

eus aspectos

legais.
Quadro 1: Modalidades da Usucapiao e Aspectos Legais
Instrumento Legislacdo Descricao
Juridico
Usucapido Art. 1.238 da Aquele que, por quinze anos, sem
Extraordinaria Lei 10.406/2002 | interrupcdo, nem o0posi¢do, possuir como seu
(Cadigo Civil) um imovel, adquire-lhe a propriedade,
independentemente de titulo e boa-fé; podendo
requerer ao juiz que assim o declare por
sentenga, a qual servira de titulo para o registro
no Cartdrio de Registro de Iméveis
Usucapido Art. 1.242 da Adquire também a propriedade do imovel
Ordinaria Lei 10.406/2002 | aquele que, continua e incontestadamente, com
(Cadigo Civil) justo titulo e boa-fé, o possuir por dez anos.
Usucapido por Art.  1.240-A Aquele que exercer, por 2 (dois) anos
Abandono de Lar da Lei 10.406/2002 | ininterruptamente e sem oposicdo, posse direta,
(Cadigo Civil) com exclusividade, sobre imével urbano de até
250m2  (duzentos e cinquenta metros
quadrados) cuja propriedade divida com ex-
cbnjuge ou ex-companheiro que abandonou o
lar, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-a o dominio integral, desde
que nao seja proprietario de outro imdével urbano
ou rural.
Usucapido Urbana Art. 1.240 da Aquele que possuir, como sua, area

Lei 10.406/2002
(Cddigo Civil). Art.

urbana de até duzentos e cinquenta metros

quadrados, por cinco anos ininterruptamente e

9° da lei | sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou
10.257/2001 de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde
(Estatuto da | que ndo seja proprietario de outro imével urbano
Cidade) ou rural.

Usucapido Rural Art. 1.239 da Aquele que, ndo sendo proprietario de
Lei 10.406/2002 | imovel rural ou urbano, possua como sua, por
(Caodigo Civil) cinco anos ininterruptos, sem oposicao, area de

terra em zona rural ndo superior a cinquenta
hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho
ou de sua familia, tendo nela sua moradia,

adquirir-lhe-a a propriedade.
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Usucapido Coletiva Art. 10° da lei As areas urbanas com mais de duzentos
10.257/2001 e cinquenta metros quadrados, ocupadas por
(Estatuto da | populacéo de baixa renda para sua moradia, por
Cidade) cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao,

onde ndo for possivel identificar os terrenos
ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis
de serem usucapidas coletivamente, desde que
0s possuidores ndo sejam proprietarios de outro

imoével urbano ou rural.

Fonte: Lei 10.257/2001 e Lei 10.406/2002. Adaptado.

O legislador patrio pretendeu resolver, através da usucapido e suas modalidades
existentes, a irregularidade fundiaria, permitindo ao possuidor, com ou sem o justo
titulo, a aquisi¢ao originaria do direito de propriedade que, de acordo com a Lei s6
poderia ocorrer, de maneira formal, por intermédio da escritura publica, essencial a
validade dos negdcios juridicos que versem sobre a constituicdo, transferéncia,
modificagcdo ou renuncia de direitos reais sobre iméveis de valor superior a 30 (trinta)
vezes 0 maior salario minimo vigente no Pais, artigo 108 do Cdédigo Civil Brasileiro —
Lei 10.406/2002.

Melhor explicando, de acordo com o direito brasileiro, a propriedade imobiliaria s6
€ estabelecida de maneira formal, ou seja, através de escritura publica, que é o titulo
habil a comprovar a constituicdo, transferéncia, modificagcdo ou renuncia de direitos
reais sobre imoveis e que deve ser registrada junto ao cartorio de registro de imoveis
do local onde o imével se encontra situado. Se ndo ha titulo, portanto, ndo ha
condi¢des de estabelecer propriedade formal, logo, a posse do titular sobre o imovel é
considerada propriedade informal, inadequada.

Nao se pretende negar, a época, a importancia da usucapido, como um
instrumento de regularizagao fundiaria urbana, mas, embora permitisse ao detentor da
posse prolongada a aquisicao do direito de propriedade, como se tratava de um
processo, exclusivamente, judicial, a dificuldade de acesso a justica, seja pela falta de
defensores publicos, ou pelo elevado custo para a contratacdo de um advogado
particular e pagamento de custas, além da morosidade do andamento do processo,
desestimulava o ingresso da demanda, principalmente aqueles detentores integrantes

das classes mais pobres.
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2.3 Lei 11.977/2009

Pretendendo resolver os problemas praticos da usucapidao como instrumento de
regularizagao fundiaria, em 07 de julho de 2009, foi editada a Lei 11.977 que, dentre as
inovagoes, previu a usucapiao administrativa, possibilidade de aquisicdo do titulo da
propriedade imobiliaria, com a formacado do respectivo titulo, em razdo da posse
prolongada, depois de realizado o processo de regularizagdo fundiaria, que poderia
ocorrer, de forma extrajudicial, perante o oficial de registro de imoveis, conforme artigo
60 da referida lei.

A Lei 11.977/2009, por problemas praticos, acabou tendo todo o seu capitulo de
regularizacéao fundiaria de assentamentos urbanos sendo revogado pela Lei
13.465/2017, e, portanto, ndo merecera maiores consideragbes neste trabalho de
pesquisa.

Contudo, merece destaque o papel da Lei 11.977/2009 como sendo a primeira Lei
a estabelecer no ordenamento juridico patrio o conceito legal de regularizagao fundiaria

para fins urbanos. Vejamos o que dispunha o artigo 46 da Lei 11.977/2009.

CAPITULO 1l
(Revogado pela Medida Provisoria n® 759, de 2016) (Revogado pela Lei
n°® 13.465, de 2017)

DA REGULARIZACAO FUNDIARIA DE ASSENTAMENTOS URBANOS
Secaol (Revogado pela Medida Provisoria n° 759, de 2016)(Revogado
pela Lei n° 13.465, de 2017)
Disposi¢des Preliminares

Art. 46. A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacéo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Apesar de o conceito nao ter sido encampado pela legislagdo que sucedeu a Lei
11.977/2009, qual seja, a 13.465/2017, a conceituacdo € um marco importante na

regularizacao fundiaria no Brasil.

3 Lei de Regularizacao Fundiaria Urbana-REURB Lei 13.465/2017

A Lei 13.465/2017, denominada Lei do REURB, conversao da Medida Proviséria
n°. 759, de 2016, dispbe sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a
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regularizacdo fundiaria no ambito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagcao de iméveis da Unido, além de
alterar diversas leis, dentre elas a Lei 11.977/20009.

O titulo Il, Capitulo I, Sec¢éo |, da Lei 13.465/2017, que se inicia no artigo 9°, é
quem trata da Regularizagdo Fundiaria Urbana, instituindo, no territério nacional,
normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizagao Fundiaria Urbana (REURB),
a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagado dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdo de seus ocupantes.

A regulamentacéo legal da referida lei veio com a edigdo do Decreto 9.310/2018,
que instituiu as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria
Urbana e estabelece os procedimentos para a avaliacdo e a alienagdo dos imdveis da
Uniao.

A REURB, promovida mediante legitimagao fundiaria, de acordo com o paragrafo
segundo do artigo 9° da Lei 13.465/2017, somente podera ser aplicada para os nucleos
urbanos informais comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de
dezembro de 2016.

Os objetivos da REURB, a serem observados pela Unido, Estados e Municipio,
estdo previstos no seu artigo 10 e séo eles: identificar os nucleos urbanos informais
que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestacédo de servigos
publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢bes urbanisticas e
ambientais em relagcdo a situagdo de ocupacao informal anterior; criar unidades
imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas
direitos reais em favor dos seus ocupantes; ampliar o acesso a terra urbanizada pela
populagdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos
préprios nucleos urbanos informais regularizados; promover a integragao social e a
geracdo de emprego e renda; estimular a resolugado extrajudicial de conflitos, em
reforco a consensualidade e a cooperagao entre Estado e sociedade; garantir o direito
social a moradia digna e as condi¢cdes de vida adequadas; garantir a efetivacdo da
funcao social da propriedade; ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes; concretizar o principio constitucional
da eficiéncia na ocupacao e no uso do solo; prevenir e desestimular a formacao de

novos nucleos urbanos informais; conceder direitos reais, preferencialmente em nome
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da mulher; e franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizagao fundiaria.

Uma das caracteristicas importantes da Lei 13.465/2017 €& que ela coloca o
Municipio, Ente publico local, como o principal agente da REURB, ou seja, é o
Municipio o responsavel pela regularizacéo fundiaria, sendo, também competente para
planejamento e gestdo da ocupacgdo urbana, além de classificar, caso a caso, as
modalidades de REURB, salvo no caso de REURB requerida pela Unido ou pelo
Estado, processar, analisar e aprovar os projetos de regularizagao fundiaria e emitir a
CREF, artigo 30.

Conforme dispbe o artigo 12, a aprovagdao municipal da REURB corresponde a
aprovagao urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria e, na hipotese de o
Municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a aprovagdao ambiental. O Municipio pode,
portanto, instaurar e aprovar a regularizacdo fundiaria urbana de que trata a Lei
13.465/2017. A REURB pode ocorrer, segundo o artigo 13 da Lei 13.465/2017 em 2
(duas) modalidades, sendo elas, de interesse social (REURB-S), regularizacao
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacao de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e
de interesse especifico (REURB-E), regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados por populagdo nao qualificada na hipétese de que trata o
inciso | deste artigo.

No caso do REURB-S, se declarado pelo Municipio, estardo isentos de custas e
emolumentos o0s seguintes atos registrais relacionados, o primeiro registro da REURB-
S, o qual confere direitos reais aos seus beneficiarios; o registro da legitimagéao
fundiaria; o registro do titulo de legitimacdo de posse e a sua conversao em titulo de
propriedade; o registro da CRF e do projeto de regularizacao fundiaria, com abertura de
matricula para cada unidade imobiliaria urbana regularizada; a primeira averbacao de
construcao residencial, desde que respeitado o limite de até setenta metros quadrados;
a aquisicao do primeiro direito real sobre unidade imobiliaria derivada da REURB-S; o
primeiro registro do direito real de laje no dmbito da REURB-S; e o fornecimento de
certiddes de registro para os atos previstos no artigo 13.

Poderao requerer a REURB, de acordo com o artigo 14 da Lei 13.465/2017, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou por meio de
entidades da administracdo publica indireta; os seus beneficiarios, individual ou

coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas habitacionais, associacdes de
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moradores, fundag¢des, organizagbes sociais, organizagdes da sociedade civil de
interesse publico ou outras associagdes civis que tenham por finalidade atividades nas
areas de desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria urbana; os proprietarios
de imoveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores; a Defensoria Publica, em
nome dos beneficiarios hipossuficientes; e o Ministério Publico, sendo autorizado que
os legitimados promovam todos os atos necessarios a regulariza¢ao fundiaria, inclusive
requerer os atos de registro.

Como instrumentos de REURB, a Lei relaciona, a legitimagdo fundiaria e a
legitimagao de posse, nos termos desta Lei; a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a
1.244 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil), dos arts. 9° a 14 da Lei
n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, e do art. 216-A da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro
de 1973; a desapropriagao em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 4° e 5° do art.
1.228 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil); a arrecadagao de bem
vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo
Civil); o consorcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de
2001; a desapropriacao por interesse social, nos termos do inciso |V do art. 2° da Lei n°
4.132, de 10 de setembro de 1962; o direito de preempc¢ao, nos termos do inciso | do
art. 26 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001; a transferéncia do direito de construir,
nos termos do inciso Ill do art. 35 da Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001; a
requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 3° do art. 1.228 da Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil); a intervengao do poder publico em
parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40 da Lei n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979; a alienagao de imével pela administragao publica diretamente para
seu detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993; a concessao de uso especial para fins de moradia; a concessao de
direito real de uso; a doagao; e a compra e venda.

E de se destacar, dentre os instrumentos de REURB, o instituto da legitimagao
fundiaria, previsto no artigo 15, inciso I, da Lei 13.465/17, conceituado como o
mecanismo de reconhecimento da aquisi¢ao originaria do direito real de propriedade
sobre unidade imobiliaria objeto da REURB, artigo 11, inciso VII.

O artigo 23 da Lei 13.465/17 estabelece que, a legitimacao fundiaria constitui
forma originaria de aquisi¢ao do direito real de propriedade, conferido por ato do poder
publico, exclusivamente no ambito da REURB, e prevé, ademais, que, aquele que

detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com
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destinagao urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado, existente em 22

de dezembro de 2016, podera adquirir o direito real de propriedade, sendo, portanto,
esses 0s requisitos para a legitimagao fundiaria.

Para o caso especifico do REURB-S, de interesse social, aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda, a Lei
estabeleceu requisitos adicionais, como, que o beneficiario ndo seja concessionario,
foreiro ou proprietario exclusivo de imével urbano ou rural; o beneficiario ndo tenha sido
contemplado com legitimagdo de posse ou fundiaria de imovel urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e em caso de imével urbano
com finalidade n&o residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico
de sua ocupagao, artigo 23,1°.

Por meio da legitimagéao fundiaria, em qualquer das modalidades da REURB, S ou
E, o ocupante adquire a unidade imobilidria com destinacdo urbana livre e
desembaragada de quaisquer O6nus, direitos reais, gravames ou inscrigcoes,
eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem
respeito ao préprio legitimado.

O procedimento administrativo para a legitimagao fundiaria, observara o disposto

no artigo 28 da Lei 13.465/17, e contera as seguintes fases:

Fases de REURB - Legitimagao Fundiaria

Requerimento do
Legitimado ao
Poder Publico

Muicipal

Notificacdo dos

Instauragdo da Titulares de

REURB Confrontantes

Termo de

Elaboracéo e
Aprovacédo do
Projeto de

Saneamento do Compromisso de
Processo mrd calizacéo de obras [mrg
Administrativo previstas no

Regularizacdo

Fundiaria Projeto, no caso de

Realizacdo das
Abertura das Obras pelo Poder
Matriculas das Publico (REURB-
Unidades S) ou pelos
Regularizadas Responsaveis
(REURB-E)

Registro do CRF e

Expedicao do do Projeto no

Certificado de
Regularizacao
Fundiaria-CRF

Cartorio de
Registro de
Imoveis

Fonte: Lei 13.465/2017. Adaptado.
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O procedimento administrativo para a legitimagdo fundiaria se inicia com o
requerimento dos legitimados; logo apods, ocorre o processamento administrativo do
requerimento, no qual sera conferido prazo para manifestacdo dos titulares de direitos
reais sobre o imovel e dos confrontantes; em seguida, acontece a elaboragdo do
projeto de regularizagdo fundiaria; seguindo as demais etapas, o0 saneamento do
processo administrativo; decisdo da autoridade competente, mediante ato formal, ao
qual se dara publicidade; expedigdo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria-CRF pelo
Municipio; até o registro da CRF e do projeto de regularizagado fundiaria aprovado
perante o oficial do cartério de registro de imdveis em que se situe a unidade imobiliaria
com destinagéo urbana regularizada.

Salientando-se que, como destacado linhas acima, e, segundo o artigo 30 da Lei
13.465/17, compete aos Municipios nos quais estejam situados os nucleos urbanos
informais, a serem regularizados, o processamento da REURB para a legitimagao

fundiaria.
3.1 Os desafios da regularizagao fundiaria urbana no Brasil

As cidades brasileiras passaram, e ainda passam, por uma avalanche de
ocupagbes irregulares e clandestinas nas Uultimas décadas, o que qualifica a
regularizacao fundiaria urbana como politica publica de carater social necessaria, nao
podendo ser trabalhada ou enfrentada como um problema individual, mas sim uma
politica publica coletiva e social. (SILVA, 2022, p48)

Acerca dessas irregularidades, Fernandes (2007, p.19), ressalta que, uma das
principais caracteristicas do processo de urbanizacdo intensiva no Brasil foi a
proliferacao de processos informais de desenvolvimento urbano. Segundo o autor, ao
longo das décadas de crescimento urbano, mas, sobretudo, nas duas ultimas décadas,
dezenas de milhdes de brasileiros ndo tiveram acesso ao solo urbano e a moradia,
sendao por meio de processos € mecanismos informais — e ilegais. Favelas,
loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, loteamentos clandestinos, cortigos,
casas de fundo, ocupagdes de areas publicas sob pontes, viadutos, marquises, nas
beiras de rios e mesmo em uma das principais avenidas da cidade de Sao Paulo
‘casas” construidas em cima de arvores — essas tém sido as principais formas de

habitagdo produzidas diariamente nas cidades brasileiras.
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A irregularidade fundiaria, evidentemente, ndo € um problema que atinge
exclusivamente o Brasil, sendo encontrado em diversos paises em desenvolvimento,
nao atoa, em 1999, o Programa Habitat da Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU)
langou a importante campanha global pela seguranga da posse. A regularizagao
fundiaria urbana estaria como uma das metas do principio da agenda mundial do
urbano-ambiental. (SILVA, 2022, p48)

A regularizagdo fundiaria urbana pode ser definida, portanto, como uma
intervencdo publica em loteamentos clandestinos, irregulares ou informais localizados
nas areas urbanas que, na maioria das vezes, encontram-se em condi¢cbes precarias
de habitacéo, ocupadas pela populagao fragilizada socialmente e excluidas do acesso
a moradia “legal’. Esta agdo envolve questdes juridicas articuladas as reformas
urbanisticas e de transformacgao social e econémica, abrangendo, desde a urbanizagéo
da area até a regularizagao juridica e urbanistica. (DIAS, J. M. P, 2012, p. 70)

Segundo Gazola, a regularizagdo fundiaria urbana seria dotada de varias
acepcdes ou dimensdes, dentre elas a autora cita, a do desenvolvimento humano
sustentavel e a de uma politica multidisciplinar que objetiva a inclusdo urbana através
da execucgao, integracdo de acdes de promogao humana e urbana [...]". (GAZOLA,
2008, p.117-118)

Neste contexto, os programas de regularizagdo fundiaria devem ter por obijetivo
nao apenas o reconhecimento da seguranga individual da posse para os ocupantes,
mas, principalmente, a integragdo socioespacial dos assentamentos informais.
Entretanto, a falta de compreensdo da natureza e da dindmica dos processos de
producédo da informalidade urbana leva a todo tipo de problemas e distor¢oes. Com
frequéncia, os programas de regularizagdo acabam por e produzir a informalidade
urbana, ao invés de promoverem a devida integragao socioespacial dos assentamentos
informais. (FERNANDES, 2007, p.22)

Desde a Lei de Terras, Lei n°. 601, de 1850, se pretende resolver a questao da
irregularidade fundiaria brasileira, mas, na verdade, o que se vé, na pratica, é que, as
politicas publicas que objetivam a regularizagao fundiaria, em certa medida, podem até
trazer beneficios a destinatarios individuais, como, por exemplo, no caso da titulagao
dos iméveis em situagdo de irregularidade, mas, a verdade € que, ainda estdo bem
longe do que propde, como ja citamos, uma vez que possui objetivos muito mais

amplos.
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N&o se nega que a titulagdo continua a ser a condigdo essencial para promogao
de seguranga juridica da posse, porém, a sua promogao precisa acontecer de maneira
articulada com os objetivos de promogéo de integracdo socioespacial das areas e de
permanéncia das comunidades, € o que se vé no artigo 10 da Lei 13.465/2017, Lei de
Regularizagdo Fundiaria Urbana, principal politica publica em matéria de regularizagéo
fundiaria urbana vigente no ordenamento juridico brasileiro.

Neste particular, destaca-se que, uma politica publica como a REURB também
tem por objetivo identificar os nucleos urbanos informais, organiza-los e assegurar a
prestacdo de servicos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar sua qualidade
de vida, ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacao de baixa renda, de modo a
priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais, a
serem posteriormente regularizados, promover a integracdo social e a geragao de
emprego e renda, conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher,
garantir o direito social a moradia digna e as condi¢des de vida adequadas, ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes, e concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagao e no uso
do solo.

O que se observa atualmente é que, a falta de capacidade de atuacao
institucional tem sido um grande obstaculo a efetividade da politica publica de
regularizacado fundiaria urbana vigente. Uma politica publica que pretende promover
uma gama de objetivos amplos requer, por conseguinte, uma maior articulagcéao
intergovernamental, ou seja, envolvimento dos diversos setores tradicionais e novos
atores, assim como agao comunitaria com apoio técnico e juridico.

A Lei 13.465/2017, Lei de Regularizagdo Fundiaria Urbana, uma inovagéao
legislativa com pouco mais de 5 (cinco) anos de vigéncia, deu uma espécie de
protagonismo aos Entes Publicos Municipais, conforme artigo 30 da Lei 13.465/2017,
por conferir aos mesmos a competéncia para o processamento administrativo da
REURB, muito embora o rol de legitimados para a sua instituicdo seja muito mais
amplo, conforme artigo 14.

Umas das questbes que ainda nido se tem resposta, notadamente pelo curto
periodo de vigéncia da Lei, é saber se os Entes Publicos Municipais brasileiros
possuem condigdes de exercer o protagonismo conferido a si pela referida lei.

Os 26 (vinte e seis) Estados que integram a Federagcdo sao formados,

majoritariamente, por pequenos e médios Municipios, que dispde de poucos recursos
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técnicos e econdbmicos, ou seja, uma estrutura institucional inadequada para tornar
eficaz uma politica publica de tamanha importancia como € o caso da Regularizagao
Fundiaria Urbana.

Mesmo que tenhamos, ainda, poucos dados cientificos acerca da eficacia da
Regularizagdo Fundiaria Urbana, conforme propde a Lei 13.465/2017, a falta de
estrutura dos Entes Publicos Municipais ja tem se demostrado um grande obstaculo a
implementacao e efetivacao desta politica publica.

Ndo se nega que, apo6s a edicdo da Lei 13.465/2017, houve um grande
movimento por parte de Estados e Municipios para a promog¢do da Regularizagéo
Fundiaria Urbana em seus territorios.

Segundo Edésio Fernandes (2023), estd acontecendo, por todo o Brasil, um
processo impressionante e crescente de regularizagao fundiaria, de varios tipos, em
varias esferas, com varios objetivos. Ainda que ndo se possa organizar esse fenbmeno
em numeros, parece-me que se trata de algo unico na histéria das politicas urbanas no
pais sobre o tema da regularizagao fundiaria de assentamentos informais consolidados.
Municipios, Estados e Unido; Ministério Publico e Defensoria Publica; Cartérios e
Escritérios de Advocacia; Universidades, Movimentos Sociais, Associacbes de
Moradores: muitos tém sido os atores envolvidos nesses processos de diversas
maneiras.

Contudo, o que se observa na questao da Regularizacdo Fundiaria Urbana é que,
tem preponderado a énfase aos aspectos juridicos e cartorarios, em relagcao a proposta
que integra toda a politica publica por tras da Lei 13.465/2017.

Edésio Fernandes (2023, p. 253) chega a dizer que, em muitos casos, se tem a
“‘legalizacdo como mero negoécio,” e ndao como politica publica, gerando mesmo as
bases de uma “industria” da legalizacdo e favorecendo quase que exclusivamente as
solugdes individuais.

Muitas das iniciativas de Regularizagdo Fundiaria Urbana podem até se valer de
argumentos como, a promog¢ao de direitos, a propriedade como direito natural, a
titulacdo como um direito humano, a propriedade como garantia a acesso a crédito e a
garantia de permanéncia no lugar, mas a experiéncia das politicas anteriores nos
mostra que, se nao houver um articulagdo intergovernamental, envolvimento dos
diversos setores tradicionais e novos atores, assim como agdo comunitaria com apoio
técnico e juridico, ndo ha nenhuma garantida de efetividade dessa nova politica

publica.
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Sem duvidas, o grande desafio para Regularizacdo Fundiaria Urbana Brasileira
atualmente, nos termos propostos pela Lei 13.465/2017, é, na pratica, que a referida
politica publica ndo esteja limitada a promogéo de apenas um direito fundamental, o
direito de propriedade, afinal, a regularizacdo fundiaria urbana ndo esta restrita a
observancia desse direito, mas precisa, ademais, afirmar as fungdes socioambientais
da propriedade e o valor social da terra e da cidade. Neste aspecto, é preciso que, a
partir dessa politica publica, sejam criadas condi¢cbes de gestdo democratica da cidade,
a participagédo popular sendo critério para a validade juridica das leis e das politicas,
assim como dos planos, programas e projetos, além de estabelecer o principio da
responsabilidade territorial do estado e consequentes direitos coletivos dos cidadaos.
Essas sdo as condicbes para abragar plenamente a agenda da reforma urbana e

construir o Direito a Cidade.
4 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao olharmos para a atual configuragdo do processo de urbanizagao brasileiro,
ainda persistem muitos desafios para que tenhamos cidades mais justas e inclusivas.
Claramente, temos na legislacdo urbanistica brasileira avangos importantes com o
principio da funcéao social da cidade e da propriedade urbana, evidenciados no Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001). Tal marco, veio para regulamentar o artigo 182 da
constituicdo federal, e €& expresso nos Planos Diretores, servindo como um
direcionamento importante para o desenvolvimento urbano mais justo, equilibrado e
com garantia da fungao social. Além disto, temos a Lei de Regularizagdo Fundiaria
Urbana-REURB Lei 13.465/2017, com o objetivo de formalizacdo das propriedades
urbanas em situagao de irregularidade.

Contudo, sdo muitos os obstaculos para que REURB de fato se efetive nas
cidades brasileiras, a comecgar pela capacidade institucional dos municipios e
disposicdo para a sua implementacado. Além disto, nesse artigo, defendemos que os
programas de Regularizacdo Fundiaria ndo sejam tratados isoladamente, sem a
preocupagao com a existéncia de politicas complementares essenciais a qualidade de
vida urbana: melhorias habitacionais, agua, esgoto, transporte, saude, educacao,
dentre outras. Tais medidas sdo esséncia para que se garanta, ndo apenas, a questao
da titularidade, mas essencialmente do direito a cidade em sua plenitude.
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