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O presente livro teve como escopo realizar, de forma problematizada,
um estudo da Regularizagdo Fundiaria Urbana sob o prisma do princi-
pio da fungdo social da propriedade, com o objetivo de verificar a
constitucionalidade da Lei n° 13.465, de 2017, e a aplicabilidade da
Regularizacdo Fundiaria sobre os bens publicos como instrumento
habil para concretizacdo do direito social a moradia digna. Para tanto,
o estudo deu enfoque, especificamente, a analise da ADI n° 5.771,
impetrada pelo Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot Montei-
ro de Barros. Realizou-se uma abordagem conceitual do principio da
funcdo social da propriedade e do direito a moradia digna, bem como
uma breve sintese historica da legislacdo urbanistica brasileira, a fim
de se compreender a questdo fundiaria do ponto de vista sistémico.
Conclui-se que, em relagdo aos pontos analisados, deve ser declarada
a constitucionalidade formal e material da Lei da Regularizacao Fun-
diaria, ressalvados alguns pontos especificos mencionados no decor-
rer do trabalho. Denotou-se ainda pela analise realizada nesta obra
gue a aplicabilidade da Regularizacdao Fundiaria sobre bens publicos,
especialmente quanto a Legitimagdo Fundiaria, Doagcdo no ambito da
REURB-S e Alienacdao no ambito da REURB-E, por representarem ins-
trumentos que tem o conddo de impor a administracdo publica o
dever de utilizar os bens publicos de modo a viabilizar o planejamento
urbano, o cumprimento da funcao social da propriedade e a concreti-

zacao do acesso a moradia digna.
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Sonhe com aquilo que vocé quer ser,
porque vocé possui apenas uma vida
e nela s6 se tem uma chance

de fazer aquilo que quer.

Tenha felicidade bastante para fazé-la doce.
Dificuldades para fazé-la forte.
Tristeza para fazé-la humana.

E esperanga suficiente para fazé-la feliz.

As pessoas mais felizes ndo tém as melhores coisas.
Elas sabem fazer o melhor das oportunidades
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Para aqueles que buscam e tentam sempre.
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a importancia das pessoas que passaram por suas vidas.

(O Sonho - Clarice Lispector)
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Prefacio

Lilia de Pieri’

A discusséo desenvolvida no livro de autoria de Priscila de Freitas au-
xilia na compreensao da Regulariza¢do Fundidria Urbana, demonstrando
a necessidade de analisar a constitucionalidade da Lei n° 13.465/17, € a
aplicabilidade da Regularizacdo Fundiéria aos bens ptiblicos como instru-
mento habil para concretizagao do direito social a moradia digna.

O livro aborda o direito a propriedade, o direito a moradia digna e a
funcao social da propriedade por constituirem pressupostos doutrinarios
que justificam a regularizagdo fundiria. Apresenta um panorama hist6-
rico sobre a legislagdo fundiaria brasileira proporcionando ao leitor
compreender a questdo fundiaria do ponto de vista sistémico.

Como sua orientadora, confesso que adiantei a autora que o tema por
ela escolhido exigia um estudo apurado, herctleo, haja vista sua comple-
xidade. Nem por um momento pensei que Priscila ndo alcancaria seu
proposito, considerando que acompanho sua evolucdo académica ha anos
e confesso que sua genialidade e dedicagdo sempre me surpreenderam.
Assim, ver a finalizagdo da presente obra e prefacid-la, avoluma em mim
alegria incomensuravel, pois concretiza a certeza de que com esmero e reta
intencdo os resultados sempre serdo positivos.

Assim, como nao poderia ser diferente, Priscila desenvolve com ma-
estria toda sua obra, analisando as Agdes Diretas de
Inconstitucionalidades, com enfoque na ADI n° 5771, permitindo verificar

sua constitucionalidade formal e material, bem como sua aptiddo para

! Mestre em Direito pela Universidade Metodista de Piracicaba/SP; Professora de direito da PUC Minas, campus Pogos
de Caldas
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promover regularizacdo fundidria urbana, contribuindo sobremaneira
para com os debates sobre politicas puablicas.

A obra remete, ainda, a discussao sobre a utilizacdo de bens ptblicos
na legitimacao fundiaria urbana especialmente para fins de Regularizacdo
de Interesse Social, dando substrato teérico para a discussdo mais pro-
funda do instituto da legitimagao fundiéria, da alienacao de bens publicos
e da doagao de bens publicos, além de apontar instrumentos que tém o
conddo de garantir a fungao social da propriedade e o direito a moradia
digna principalmente para a populacao de baixa renda.

Ademais, além de inovador, o estudo realizado na obra e suas conclu-
soes apresentam-se de grande utilidade para a advocacia, para os
magistrados, para os académicos e, principalmente para a sociedade bra-
sileira, porquanto expressa que para a efetivacdo do direito a moradia
digna, a Lei da Regularizacdo Fundidria deve ser aplicada aliada aos ins-
trumentos urbanisticos que visem a implementacdao de condigoes e
infraestrutura que promovam o acesso a cidade sustentavel. Eis o carater
inovador da obra!

Destarte, os leitores interessados na discussao sobre regularizacdo
fundiaria urbana na contemporaneidade e sua relacio com o direito a mo-
radia digna encontrardo nesta obra uma redacao de estilo claro, conciso e
estimulante, que incentivard o aprofundamento na tematica. Eis a certeza
de que a presente obra, certamente serd apenas a primeira de muitas que

serdo publicadas por Priscila de Freitas!



Introducao

O trabalho se propde a realizar, de forma problematizada, um estudo
do instituto da Regularizagao Fundiaria Urbana sob o prisma do principio
da funcdo social da propriedade, especificamente no que tange a Acdo Di-
reta de Inconstitucionalidade n° 5771 e a Regularizacdo Fundiaria sobre os
bens publicos, haja vista que o primeiro traz inseguranga para a aplicacao
da recente Lei n° 13.465 de 2017, ao passo que o segundo é um instru-
mento capaz de ampliar a obten¢do de moradia digna para populacio de
baixa renda.

O objeto de estudo se justifica diante da relevancia social em que esta
inserido, pois segundo estimativa preliminar do CENSO' de 2020, adiado
para 2021 em func¢ao da pandemia, em 2019 existia mais de cinco milhdes
de domicilios em ntcleos urbanos informais localizados em 13,2% dos
municipios brasileiros. Além disto, segundo estimativa do Ministério do
Desenvolvimento Regional, realizada em 2019, cerca de 30 milhoes de do-
micilios urbanos possufam algum tipo de irregularidade.

Diante desse problema urbanistico a Lei n° 13.465, de 11 de julho de
2017, denominada Lei da Regularizagao Fundiaria, surge como um meca-
nismo de atuagdo do Poder Publico para atingir a fun¢do social da
propriedade e garantir o direito a moradia. Contudo, referido dispositivo
legal é objeto de trés Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade n° 5771, 5787
e 5883, proposta respectivamente pela Procuradoria Geral da Republica,

Partido dos Trabalhadores (PT) e Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB).

' IBGE, Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica, Luiz. Aglomerados Subnormais 2019: Classificacio
preliminar e informagbes de satide para o enfrentamento a COVID-19. 2020. Disponivel em:
<https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/livio1717_apresentacao.pdf> Acesso em: 14 jul. 2020.



https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101717_apresentacao.pdf
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O novel dispositivo legal traz como uma de suas principais inovagoes
o instituto da legitimacédo fundiaria que se constitui em uma nova forma
originaria de aquisicéo do direito real de propriedade sobre unidades imo-
bilidrias, puablicas ou privadas, objeto da REURB. Destaca-se, neste
contexto, a aplicacdo de tal instituto sobre bens publicos situagdo que se-
gundo parte da doutrina viola a proibicao constitucional de usucapir terras
publicas.

Para se perseguir tal investigacao, o trabalho sera de cunho predomi-
nantemente bibliografico, com escopo na exploragao de obras juridicas de
autores classicos e contemporaneos acerca da questdo fundidria urbana e
da (in) constitucionalidade da referida lei, bem como o método de pesquisa
dedutivo.

Inicialmente, faz-se imprescindivel a abordagem dos aspectos gerais
do direito de propriedade, do principio da funcao social da propriedade e
do direito a moradia digna, insculpidos na Constituicao Federal de 1988.
Esses pontos se mostram imprescindiveis para iniciar o tema, haja vista
que demonstram os pressupostos doutrinarios que justificam a regulari-
zacdo fundiaria.

Ato continuo sera realizado um breve levantamento histérico sobre a
legislagao fundiaria brasileira, haja vista que o elemento histérico em uma
analise juridica é imprescindivel. Atrelado a isso, este capitulo trard uma
sintética apresentacdo da origem legislativa e das principais caracteristicas
do novo modelo de regularizagdo fundiaria urbana, trazido pela Lei n.°
13.465/2017.

Em seguida, ird se adentrar, especificamente, na analise dos argu-
mentos das Acdes Diretas de Inconstitucionalidades que estdo em
tramitagdo contra o dispositivo legal supracitado a fim de que se possa
verificar sua constitucionalidade e aptiddo para promover regularizacdo

fundiéria urbana.
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No tocante ao tema central do trabalho o estudo ora proposto pre-
tende, por fim, apresentar uma andlise sobre aplicagdo dos institutos da
Lei n°® 13.465/2017 sobre os bens publicos, principalmente no que tange
ao instituto da legitimacédo fundiaria urbana para fins da Regularizagdo de

Interesse Social.



Direito Fundamental a Moradia

1.1 Direito de Propriedade

A propriedade talvez seja o instituto de maior influéncia no ordena-
mento juridico da sociedade contemporanea. No contexto do direito
brasileiro, em especial na sua relacao com a regularizacdo fundiaria, a pro-
priedade adquire ainda maior relevancia, razdo pela qual abordaremos de
forma breve sua importancia, conceito, formas de aquisigdo e espécies.

O direito de propriedade est4 intimamente ligado a subsisténcia e,
portanto, exerce fundamental importancia na vida do homem. De acordo
com Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald', desde os primérdios
da humanidade pode ser verificada a necessidade do individuo de garantir
sua subsisténcia através da apropriacdo de bens, quando o homem deixa
de pertencer a terra e a terra passa a pertencer ao homem.

Neste sentido, segundo Caio Mario da Silva Ferreira®, inicialmente a
propriedade origina-se na espontaneidade de um fato, contudo, mais tarde
surge a norma com o objetivo de adapta-la segundo as exigéncias sociais e
a harmonia da coexisténcia.

De acordo com Valcir Gassen?, o Cédigo Civil Brasileiro nao define
juridicamente o que seja o instituto da propriedade, diferentemente de ou-

tros Codigos Civis como, por exemplo, o Cédigo Francés, o qual em seu

' FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil, vol. 5: Direitos Reais. 11* ed. Sdao
Paulo: Atlas, 2015, p. 212.

2 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢oes de direito civil: direitos reais. 272 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.94

3 GASSEN, Valcir. A Lei de Terras de 1850 o Direito de Propriedade. 1994. 236 f. Dissertagao (Mestrado) - Curso
de Ciéncias Humanas - Especialidade Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 1994, p. 22.
Disponivel em: <https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=
1&isAllowed=y>. Acesso em: 09 ago. 2020.


https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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artigo 544 dispde que a “Propriedade é o direito de desfrutar e dispor das
coisas da forma mais absoluta, desde que nao se faca uso proibido por leis
ou regulamentos”™

Anota o autor supracitado®, que o Codigo Civil Brasileiro define a pro-
priedade, apenas em linhas gerais, quando enuncia os poderes atribuidos
ao proprietario, nos termos do artigo 1.228, “O proprietario tem a facul-
dade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
quem quer que injustamente a possua ou detenha”. Constata-se, em vista
disso, que a propriedade nao é simples de se conceituar.

Além disso, segundo registra José Heder Benatti, citado por Jodo Da-
niel Macedo S4°, a concepcao de propriedade modifica-se em cada periodo
histérico sendo, portanto, determinada e condicionada por fatores sociais,
econdmicos e ambientais. Contudo, em que pese a complexidade para con-
ceituar a propriedade, o tema foi objeto de estudo de varias geragdes de
civilistas sendo oportuno destacar a concepgao defendida por alguns auto-
res.

Para Orlando Gomes’, o direito de propriedade é o mais amplo de
todos os direitos reais e pode ser conceituado a partir de trés critérios, a
saber: sintético, analitico e descritivo. O primeiro constitui a submissao de
uma coisa, em todas as suas relagdes juridicas, a uma pessoa; o segundo

esté relacionado com os direitos de usar, fruir, dispor e alienar a coisa e

4 Article 544 - La propriété est le droit de jouir et disposer des choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu'on
n'en fasse pas un usage prohibé par les lois ou par les reglements (traducao nossa) (FRAN(;A REPUBLIQUE
FRANCAISES. Code civil. Disponivel em: legif X
57F78AB87EDF588AC7AE3B67DF5B8.tplgfr2gs 2”1dSect10nTA LEGISCTA000006111904&c1dTexte—LEGITEXTO
00006070721&dateTexte=20200809>. Acesso em: 09 ago. 2020)

5 GASSEN, Valcir. A Lei de Terras de 1850 o Direito de Propriedade. 1994. 236 f. Dissertagao (Mestrado) - Curso
de Ciéncias Humanas - Especialidade Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis, 1994, p. 22.
Disponivel em: <https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=1&is
Allowed=y>. Acesso em: 09 ago. 2020.

6 SA, Joao Daniel Macedo. Direito de Propriedade: uma andlise do papel da propriedade rural no contexto da justica
distributiva. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 6.

7 GOMES, Orlando. Direitos reais. 212 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 131.


https://www.google.com.br/search?hl=pt-BR&tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Jos%C3%A9+Heder+Benatti%22
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=29D57F78AB87EDF588AC7AE3B67DF5B8.tplgfr29s_2?idSectionTA=LEGISCTA000006117904&cidTexte=LEGITEXT000006070721&dateTexte=20200809
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=29D57F78AB87EDF588AC7AE3B67DF5B8.tplgfr29s_2?idSectionTA=LEGISCTA000006117904&cidTexte=LEGITEXT000006070721&dateTexte=20200809
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=29D57F78AB87EDF588AC7AE3B67DF5B8.tplgfr29s_2?idSectionTA=LEGISCTA000006117904&cidTexte=LEGITEXT000006070721&dateTexte=20200809
https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/76176/96758.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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por fim, o terceiro constitui um direito complexo, absoluto, perpétuo e ex-
clusivo, pelo qual uma coisa esta submetida a vontade de uma pessoa, sob
os limites da lei.

Por sua vez, entre os contemporaneos Maria Helena Diniz®, utiliza os
atributos da propriedade para construir seu conceito de propriedade como
sendo o “direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites nor-
mativos, de usar, gozar, dispor de um bem corpéreo ou incorpéreo, bem
como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha”.

Ato continuo, de acordo com Flavio Tartuce?, a propriedade deve ser
entendida como um dos direitos basilares do ser humano, diante disso, o

autor apresenta uma defini¢io de propriedade a qual nos filiamos, a saber:

A propriedade é o direito que alguém possui em relagdo a um bem determi-
nado. Trata-se de um direito fundamental, protegido no art. 5.°, inc. XXII, da
Constituigdo Federal, mas que deve sempre atender a uma fungo social, em
prol de toda a coletividade. A propriedade é preenchida a partir dos atributos
que constam do Cédigo Civil de 2002 (art. 1.228), sem perder de vista outros

direitos, sobretudo aqueles com substrato constitucional.

Conforme observa Caio Mario da Silva Ferreira', no que se refere a
aquisicao da propriedade, h4 duas formas, a derivada e a originaria. A pri-
meira é mais frequente e ocorre quando hé a transmissao do direito entre
0 proprietario antecessor para o proprietario sucessor, a0 passo que a se-
gunda ocorre quando o individuo torna-se dono de uma coisa sem que lhe

tenha sido transferida por alguém.

8 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: direito das coisas. 282 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 134.
9 TARTUCE, Flavio. Direito Civil - Direito das Coisas. 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 191.

'° PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil: direitos reais. 272 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019,
p. 129.
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Para Flavio Tartuce", a distingdo entre as formas de aquisigao do di-
reito real de propriedade na pratica é importante, pois a propriedade
adquirida de forma origindria ndo carrega os vicios anteriores de outro
proprietario, tal situacdo ocorre na usucapido, por exemplo.

O Cédigo Civil apresenta como formas de aquisicao originaria do di-
reito real de propriedade a usucapido e as acessoes, contudo, a novel Lei
de Regularizagdo Fundidria instituiu a legitima¢io fundidria como uma
nova forma de aquisicdo originaria de propriedade, assunto que sera ob-
jeto de andlise especifica deste trabalho em momento oportuno.

Em tltima andlise, é importante ressaltar que a Constituicao Federal
de 1988 faz uma distin¢do da propriedade imdvel em duas espécies, a sa-
ber: propriedade urbana e propriedade rural. Tendo em vista suas
peculiaridades cada espécie possui um regime juridico particular, todavia,
neste trabalho, serd abordada de forma pormenorizada apenas a proprie-

dade urbana.

1.2 Principio da Funcao Social da Propriedade

A fim de analisar o principio da funcao social da propriedade faz-se
necessario primeiramente tracar algumas breves consideracdes sobre a
evolugdo da fungao social da propriedade.

De acordo com Eduardo Tomasevicius Filho', a ideia de fungao social
surgiu pela primeira vez com Sao Tomas de Aquino quando este afirmou
que os bens apropriados individualmente teriam um destino comum, que
deveria ser respeitado pelo homem. Em outras palavras, a utilizacdo dos
bens deveriam atender nao unicamente aos interesses individuais, mas re-

alizar a justica divina.

" TARTUCE, Flavio. Direito Civil - Direito das Coisas. 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 265.

2 TOMASEVICIUS FILHO, Eduardo. A funcio social do contrato: conceito e critérios de aplicagio. Revista de
informacgdo legislativa, Brasilia, v. 42, n. 168, p. 197-213, out/2005, p. 197. Disponivel em:

<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/462>. Acesso em: 05 jul. 2020.
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Em que pese o principio da funcio social da propriedade ter uma ori-
gem nebulosa, conforme acentuam Eros Roberto Grau® e Carlos Roberto
Gongalves', segundo alguns autores, foi o positivista Augusto Comte que
teria estabelecido as bases tedricas sobre as quais se assentaria a ideia da
funcio social da propriedade que, posteriormente, seria postulada por
Ledn Duguit.

Segundo Francisco Luciano Lima Rodrigues®, Augusto Comte, em
suas consideracoes, afirmava que todo cidaddo é um funcionario ptblico
com obrigacdes e pretensoes. Este principio universal deveria ser esten-
dido a propriedade, uma vez que é indissociavel, para o Positivismo, a
funcio social destinada a formar e administrar os capitais com os quais
cada geracao prepara os trabalhos da geracdo seguinte. Neste sentido,
surge a ideia da socialidade, segundo a qual o proprietario deve exercer
seu direito sem se descuidar dos interesses sociais e do bem comum.

No inicio do século XX, de acordo com Cintia Maria Scheid'®, a funcdo
social da propriedade adquiriu a fundamentacio jusfiloséfica hodierna-
mente aceita, a partir da obra do professor e jurista Pierre Marie Nicolas
Léon Duguit que modificou o direito de propriedade estruturado pela Re-

volugdo Francesa e pelo Codigo Civil Francés de 1804.

3 GRAU, Eros Roberto. Solo Criado. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v. 51, p. 20-45, jul./ 2001, p. 25.
Semestral.

4 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro: Volume 5: Direito das Coisas. 142 ed. Sao Paulo: Saraiva
Educagao, 2019, p. 222.
' RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Fungao Social da Propriedade Privada - Notas Sobre a sua Evolugao

Conceitual. Revista da ESMEC, Fortaleza, v. 2, p. 59-90, 2003, p. 75. Disponivel em:
<http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/view/296/283>. Acesso em: 10 jul. 2020.

6 SCHEID, Cintia Maria. O Principio da Funcdo Social da Propriedade e sua Repercussio na Evolucio da
Regularizacdo Fundiaria Urbana no Ordenamento Juridico Brasileiro. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v.
83, p-423-454, 2017, Semestral, p. 424.
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Para Ledn Duguit, citado por Nelson Nones', a concepcao do direito
de propriedade usada na Declaragao dos Direitos Humanos do Homem e
do Cidadao, de 1789, e nos demais diplomas legais da época ja ndo corres-
pondia ao direito do final do século XIX e do inicio do século XX.

Diante disso, em uma série de conferéncias na Universidade de Bue-
nos Aires, realizadas em 1912, Le6n Duguit desenvolve uma arrojada tese
sobre a funcao social da propriedade. No ano seguinte este trabalho é reu-
nido em seu livro intitulado “As Transformacdes Gerais do Direito de
Propriedade desde o Cédigo de Napoledo”, trazendo, portanto, a ideia da
propriedade como um poder-dever.

De acordo com Rochelle Jelinek'®, Leén Duguit, influenciado pelo po-
sitivismo de Augusto Comte, elabora um novo conceito juridico de
propriedade que deixa de ser visto como um direito subjetivo individual
de disposicao plenamente livre passando a ser entendido como um objeto
de utilidade social do detentor da riqueza mobilidria e imobiliaria. Assim,
a propriedade perde seu carater absoluto e intangivel e o proprietéario
passa a ter o dever de cumprir uma funcdo social para que seus direitos de
proprietarios estejam garantidos.

Dito isso, Wellington dos Mendes Lopes'?, ao analisar a propriedade

consoante ao pensamento de Ledn Duguit, observa que:

(...) a propriedade ndo é um direito, sendo uma fungdo social. O homem nao

tem direitos; a coletividade tampouco os tem; o que hé é que todo individuo

7 NONES, Nelson. Direito de Propriedade e Fungao Social: Evolugao Historico-Juridica. Revista Juridica -
CCJ/FURB, Blumenau, v. 13, n. 25 p. 108-126, 2009, p. 115. Semestral. Disponivel em:
<https://proxy.furb.br/ojs/index.php/juridica/article/view/1602/1070>. Acesso em: 16 ago. 2020.

8 JELINEK, Rochelle. O Principio da Funcéo Social da Propriedade e sua Repercussio sobre o Sistema do Codigo
Civil. Porto Alegre, p. 41, 2006, p. 10. Disponivel em: <https://www.mprs.mp.br/media/
areas/urbanistico/arquivos/rochelle.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2020.

9 LOPES, Wellington dos Mendes. Funcao Social da Propriedade. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, v.
22, n. 85 p. 277290, 1985 p. 285 Trimestral. Disponivel em: <http://wwwz2.senado.
leg.br/bdsf/handle/id/181485>. Acesso em: 16 ago. 2020.
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tem na sociedade uma funcdo a desempenhar, uma tarefa a cumprir, porque
de seu alheamento resultara uma desordem ou quando menos um prejuizo
social. Por outra parte, todos os atos contrarios a essa funcéo serdo reprimidos
socialmente, ao contrario, serdo socialmente garantidos e protegidos todos

aqueles que executem em ordem esta fun¢io social.

Como se pode constatar, na concepgao desenvolvida por Leén Duguit
a funcao social da propriedade constitui um dever positivo do proprietario,
ou seja, um poder-dever do proprietario, pois a0 mesmo tempo em que a
funcio social da propriedade restringe o direito de usar e gozar, também
garante ao proprietario o poder de dar a sua propriedade uma fungéo de-
terminada.

Segundo Cintia Maria Scheid*’, a nova concepcao juridica da funcao
social da propriedade, trazida por Le6n Duguit, passou a ser incorporada
pelas Constitui¢des Ocidentais no comego do Século XX, sobretudo com o
surgimento do Estado Social de Direito.

Nesse compasso, Flavio Tartuce* aponta que a Constituicdo alema de
Weimar, de 1919, inaugurou o principio da func¢io social da propriedade
ao estabelecer que “a propriedade obriga”, uma vez que seu uso deve servir
tanto aos interesses do proprietario quanto ao bem de toda a sociedade.
Esta concepgdo se mantém no artigo 14 da atual Norma Fundamental
Alema.

Posteriormente, de acordo com Francisco Luciano Lima Rodrigues®?,
a Constituicdo da Repuiblica Italiana, de 1948, atribuiu as disposi¢oes sobre

a propriedade ao ntcleo de direitos fundamentais, ampliando a

20 SCHEID, Cintia Maria. O Principio da Fungdo Social da Propriedade e sua Repercussao na Evolugao da
Regularizacio Fundiaria Urbana no Ordenamento Juridico Brasileiro. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v.
83, p. 423-454, 2017, Semestral, p. 425.

> TARTUCE, Flavio. Direito Civil - Direito das Coisas. 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 209.

*> RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Funcdo Social da Propriedade Privada - Notas sobre a sua Evolugao
Conceitual. Themis, Fortaleza, v. 3, n. 2, p. 59 - 90, 2003, p. 77. Semestral. Disponivel em:
<http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/view/296/283>. Acesso em: 16 ago. 2020.
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potencialidade deste principio ao trata-lo como um fato econémico e nao
mais como um direito da personalidade.

Para Rochelle Jelinek®, o constitucionalismo brasileiro incorporou
expressamente a nocao de funcgao social da propriedade pela primeira vez
na Constituicao de 1934 (artigo 113), segundo a qual o direito de proprie-
dade ndo poderia ser exercido contra o interesse social ou coletivo. Além
disto, a Carta Magna trouxe em seu bojo a possibilidade de desapropriacdo
por necessidade puablica mediante indenizacdo prévia em dinheiro, situa-
¢do que constitui uma forma de intervencdo do Estado na propriedade
privada e, portanto, um reflexo do principio da funcéo social da proprie-
dade neste direito.

Todavia, Ana Paula Rodrigues* aduz que a Constituicao de 1934 néo
possibilitou a instrumentalizagido do direito de propriedade vinculado ao
interesse social e coletivo, possibilitado apenas na Constitui¢do de 1946.

Ato seguinte, segundo Fernanda Accioly Moreira®, a Constitui¢ao de
1946, por sua vez, trouxe o direito de propriedade atrelado ao bem-estar
social e a desapropriacdo por interesse social. Ja a Constituicao de 1967
previu expressamente a fungdo social da propriedade como um principio

da ordem econOmica.

3 JELINEK, Rochelle. O Principio da Fungdo Social da Propriedade e sua Repercussiao sobre o Sistema do
Cédigo Civil. Porto Alegre, p. 41, 2006. p. 17. Disponivel em: <https://www.mprs.mp.br/media,

areas/urbanistico/arquivos/rochelle.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2020.

24 METROPOLO, Ana Paula. As Moradias Irregulares e a Regularizacio Fundiaria na Lei n.° 13.465/2017. 2018.
87 f. Dissertagao (Mestrado) - Curso de Mestre em Direito Ambiental, Faculdade de Direito da Universidade Catélica
de Santos, Santos, 2018, p. 22. Disponivel em: <http://biblioteca.unisantos.br:8181/bitstream/tede

5001/1/Ana%20Paula%20RodriguesY%2oMetropolo.pdf>. Acesso em: 16 ago. 2020.

> MOREIRA, Fernanda Accioly. Terras de Exclusdo, Portos de Resisténcia: um estudo sobre a fungao social das
terras da unido. 2018. 322 f. Tese (Doutorado) - Curso de Planejamento Urbano e Regional, Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018, p. 78. Disponivel em: <https://www.teses.
usp.br/teses/disponiveis/16/16139/tde-24092018-095352/publico/ TEfernandaacciolymoreira rev.pdf>. Acesso

em: 16 ago. 2020.
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Contudo, de acordo com Cintia Maria Scheid?®, foi com a Constituicio
Federal de 1988 que o principio da funcio social da propriedade passou a
integrar o préprio conceito do direito de propriedade, uma vez que nos
termos do artigo 5°, XXIII, a propriedade devera atender a sua fungéo so-
cial. Desta maneira, para Paulo Abiguenem Abib*’, restou estabelecida uma
nova concepgao de propriedade voltada para o bem-estar social, tanto no
que diz respeito a propriedade urbana quanto a rural.

Para o supracitado autor®, a propriedade urbana cumpre sua funcio
social quando atende as exigéncias fundamentais expressas no plano dire-
tor, conforme preceitua o artigo 182, § 2°, da CF. Por sua vez, dispde o
artigo 182, § 1°, da CF, que o plano diretor constitui um instrumento ba-
sico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, aprovado pela
Camara Municipal, e obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habi-
tantes.

Caso nao haja o cumprimento da fungdo social urbana, segundo o
constituinte originario, a lei especifica podera exigir do proprietario de ter-
reno nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, incluido em darea
abrangida pelo plano diretor, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena de sofrer, sucessivamente, parcelamento ou edificacio compul-
sorios, IPTU progressivo no tempo, e, finalmente, desapropriagio, nos

termos do artigo 182, §4°, da CF.
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Por seu turno, a propriedade rural cumpre sua funcio social quando
observa, simultaneamente, os parametros instituidos no artigo 186, da CF,
e regulamentados pelo artigo 9° da Lei n°® 8.629 de 1993. Para Nathalia
Masson®, tal situacdo ocorre quando se cumpre as condi¢coes econdmica,
social e ecolégica, as quais correspondem respectivamente a produtividade
do imével, o bem-estar dos envolvidos na atividade e a protecdo do direito
fundamental ao meio ambiente.

No que tange a propriedade publica, de acordo com Maria Sylvia Za-
nella Di Pietro°, a aplicagido do principio da fungdo social é inerente a
prépria natureza juridica do bem publico, pois o Estado tem o dever de
garantir que a utiliza¢do dos bens putblicos atenda o desenvolvimento das
funcoes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. No
que diz respeito, especificamente, aos bens dominicais na 4rea urbana a
propriedade publica deve submeter-se as limitagdes impostas pelo Plano
diretor, assim como, a area rural deve enquadrar-se nos planos de reforma
agraria, desta maneira, a propriedade ptblica cumpri a sua funcéo social.

Em tltima anélise, o principio da fun¢ao social da propriedade visa
resguardar o equilibrio entre os direitos individuais e difusos, uma vez que
hodiernamente, segundo Guilherme José Purvin Figueiredo citado por Be-
atriz Souza Costa e Stephanie Rodrigues Venancio®, a doutrina majoritaria
afirma que a propriedade ndo é uma fungdo, mas que o direito de propri-

edade justifica-se porque ele tem uma funcéo social.

29 MASSON, Nathalia. Manual de Direito Constitucional. 42 ed. Salvador: JusPodivm, p. 1.300, 2016, p. 255.

3° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Funcao Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de direito Pablico da Bahia, n. 6, p. 1 - 13, 2006, Trimestral, p. 11. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=104>. Acesso em: 22 ago. 2020.
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Sul, v. 6, 2016, p. 106-136, Quadrimestral, p. 119. Disponivel em: <http://www.ucs.br/etc/revistas/index.php

direitoambiental/article/view/3481/2611>. Acesso em: 22 ago. 2020.
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1.3 Direito a Moradia Digna

Desde a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948 o di-
reito a habitagdo ou moradia digna representa um direito essencial
inerente a prépria dignidade da pessoa humana, pois envolve a estrutura
fundamental da existéncia humana. Diante disto, o artigo XXV dispde que:
“toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia, satde e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habita-
¢do, cuidados médicos e servigos sociais indispensaveis”.

Conforme observa Nelson Saule Jinior3*, no Ambito internacional o
direito a moradia é amplamente tutelado, dentre os diversos diplomas que
versam sobre o tema podemos citar: Pacto Internacional dos Direitos
Econdémicos Sociais e Culturais (1966); Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos (1966); Convengao Internacional sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminagao Racial (1965); Convencao sobre os Di-
reitos da Crianca (1989); Declaracdo de Vancouver sobre Assentamentos
Humanos (1976), Declaracdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos
(1996), dentre outras.

No plano interno, por meio da Emenda Constitucional n° 26 de 2000,
o direito a moradia foi elevado ao patamar de direito fundamental no ar-
tigo 6° da Constituigdo Federal de 1988, além disso, o artigo 5° também o
assegura como um direito social. Cabe destacar que a Carta Magna no ar-
tigo 7°, inciso IV, desde sua promulgacio originéria, ja havia o reconhecido
como um direito fundamental no dambito da propriedade rural.

Desta maneira, para José Reudson de Souza e Rozana Maria Araijo3?,

o direito a moradia sendo um direito fundamental e social possui como

3 SAULE JUNIOR, Nelson. A Protecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos Irregulares. Porto Alegre: S.A.
Fabris, 2004, p. 33/34-

33 SOUZA, José Reudson de; ARAUJO, Rozana Maria. Regularizagdo Fundiaria Urbana apds a Lei n° 13.465/2017.
2019. 21 f. Curso de Pés-Graduagio em Direito Imobilidrio, Centro Universitario UNIFAMETRO, Fortaleza, 2019,
p.13. Disponivel em:



Priscila de Freitas | 33

caracteristicas principais a inalienabilidade, irrenunciabilidade, imprescri-
tibilidade e universalidade. A primeira refere-se ao direito do tutelado
dispor de um imével para residir com dignidade, seja ele préprio ou alu-
gado; a segunda refere-se a impossibilidade de abdicagao deste direito; a
terceira refere-se ao fato de que o titular deste direito nao perde a protecao
constitucional pelo tempo ou desuso; e por fim, a quarta refere-se ao fato
de que este direito estende-se a todos os individuos.

Por oportuno, faz-se importante destacar que, segundo Camila Buzi-
naro dos Santos?4, o direito a moradia por ser um direito essencial ao ser
humano encontra-se protegido pelo principio da dignidade da pessoa hu-
mana, este por sua vez norteia todas as relacdes e é base da Constitui¢ao
Federal.

Neste sentido, Miloon Kothari citado por Victor Hugo Fallé Moreira
Vaz®, destaca que “s6 havera que se falar em respeito aos direitos huma-
nos quando houver garantia de uma moradia digna para cada individuo”.

Segundo Marcelo Augusto Santana de Melo3, uma moradia digna
condiciona o acesso a outros direitos essenciais, pois em sua auséncia é
impossivel garantir satide, educagdo, seguranca e lazer, além disso, a falta
de habitacdo adequada acarreta a dispersdo do ntcleo familiar e o fracasso

escolar.

<http://repositorio.unifametro.edu.br/jspui/bitstream/123456789/52/1/10S%c3%89%20REUDSON%20DE%20
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Neste sentido, de acordo com Silvia Regina de Assumpc¢ao Carbo-
nari¥’, a Agenda Habitat reconheceu que ndo é qualquer habitagido que
pode ser considerada como uma moradia digna, haja vista que este direito
ndo se limita apenas a existéncia de paredes e telhado, mas deve ser en-
tendido sob um viés constitucional.

Assim, a moradia adequada pressupde de um lado a existéncia de se-
guranga juridica da posse, habitabilidade, acessibilidade para grupos
vulneraveis, acessibilidade econdmica, localizacdo e adequacdo cultural,
bem como a disponibilidade de servigos essenciais como energia elétrica,
instalacOes sanitarias, ser atendida por transporte ptblico, hospitais e pos-
tos de satde, escolas, creches, dentre outros servicos publicos. Por outro
lado, pressupoe a inexisténcia de conflitos armados e de situagdes que re-
presentam perigos contra a saide ou a integridade humana como, por
exemplo, o desmoronamento, enchentes ou outros abalos.

Para Paola Mavropoulos Beekhuizen Villar3®, o direito & habitacio ndo
obrigada, necessariamente, o Poder Publico a construir parques habitaci-
onais para toda a populagdo, mas impde uma atuagdo que viabilize a
moradia digna, como a de solucionar questao dominial dos iméveis e de
urbanizar areas ocupadas. Entretanto, em casos especificos como na hipé-
tese de pessoas afetadas por desastres ou grupos mais vulneraveis da
sociedade é possivel que o Poder Publico tenha de prestar assisténcia di-

reta, por meio da habitacdo em si ou de subsidios.

37 CARBONARI, Silvia Regina de Assumpgao. A Fungdo Social da Propriedade Territorial Urbana e a
Concretizagio do Direito de Moradia Digna: o Novo Papel do Direito de Superficie. 2007. 180 f. Dissertagiao
(Mestrado) - P6s- graduagao em Dlrelto Umversndade do Vale do Rio dos Sinos, Sao Leopoldo, 2007, p. 44. Dlspomvel
em: Y

sequence= 1&15Allowed y>. Acesso em: 14 Jul 2020

38 VILLAR, Paola Mavropoulos Beekhuizen. O Direito Fundamental & Habitagéo e o Direito do Urbanismo: uma
analise do direito portugués e do direito brasileiro. 2015. 155 f. Dissertacao (Mestrado) - Ciéncias Juridico-
Politicas - Mencao em Direito Constitucional, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2015, p.
47. Disponivel em:  <https://eg.uc.pt/bitstream/10316/29919/1/0%20direito%20fundamental%20a%20
habitacao%20e%200%20direito%20do%20urbanismo.pdf>. Acesso em: 29 ago. 2020.
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Por fim, faz-se essencial destacar que a regularizacdo fundidria cons-
titui um instrumento juridico-urbanistico de atuacdo do Poder Publico que
visa garantir o direito fundamental a moradia digna, assim como a fungao

social da propriedade e a prépria dignidade da pessoa humana.



2

Regularizacao Fundiaria Brasileira

2.1 Evolucao Histérica da Regularizacao Fundiaria Brasileira

O elemento histérico em uma analise juridica é imprescindivel, haja
vista que diz respeito ao préprio direito que é essencialmente historico.
Diante disto, para se compreender a questao da regularizacdo fundiaria
urbana, faz-se necessario a apresentacdo de um breve panorama histérico
da legislagdo fundiaria brasileira que se inicia nos primérdios da formacao
da propriedade imével no Brasil.

De acordo com Bruno José Berti Filho', todo o territério brasileiro
durante o periodo colonial era considerado propriedade da Coroa Portu-
guesa e deveria obedecer aos preceitos do Direito Candnico e aos principios
gerais, emanados pela Igreja Catolica. Anota o autor que, na época da des-
coberta do Brasil, as terras brasileiras eram submetidas as Ordenagdes
Afonsinas, que no ano de 1521 foram substituidas pelas Ordenacdes Ma-
nuelinas e que, posteriormente, no ano de 1603 estas também foram
substituidas pelas Ordenacoes Filipinas.

Para Vicente Cavalcanti Cysneiros e J. O. de Lima Pereira, citados pelo
autor supramencionado?, pode-se afirmar que historicamente a proprie-
dade originou-se fundamentalmente de patriménio putblico. Isto porque,
o regime das terras apoiava-se no bindmio dominio-ptblico e ocupagio-

privada, ou seja, a propriedade inicialmente era da Coroa Portuguesa, isto

* BERTI FILHO, Bruno José. Regulariza¢ao Fundiaria Rural. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v. 84, p. 123
- 159, 2018, Semestral, p. 124.
? BERTI FILHO, Bruno José. Regularizagao Fundiaria Rural. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v. 84, p. 123
- 159, 2018, Semestral, p. 124.
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é, de dominio publico, mas as terras foram repartidas em capitanias here-
ditarias e, a posteriori, em sesmarias sendo ocupadas por particulares,
mediante concessdo do dominio condicionada a utilizacdo da terra.

Segundo Richard Hugh Bente?, inicialmente era irrelevante a questao
da demarcacdo precisa das divisas, haja vista a extensa dimensao do terri-
tério e a populagdo exigua, mas com o passar do tempo tal situacdo
repercutiu gerando disputas e discrepancias juridicas nas rela¢des de pro-
priedade.

Em 1822 com a Declaragdo da Independéncia do Brasil foi proibida a
concessdo de novas sesmarias e, posteriormente, com a promulgagdo da
Constituicdo de 1824, o artigo 179 instituiu de forma expressa “o direito a
propriedade em sua plenitude”. Contudo, de acordo com Marcelo Luiz
Francisco de Macedo Biirger e Joao Paulo Capelotti4, neste periodo a terra
nao possuia nenhum valor, razdo pela qual inicialmente néo havia regula-
mentacao juridica da propriedade fundiéria, sendo que apenas em 18 de
setembro de 1850, a questdo foi normatizada com a sancdo da Lei 601,
denominada Lei das Terras.

Raimundo Fernandes de Oliveira, citado por Bruno José Berti Filho®,
observa que o supracitado diploma legal, considerado o primeiro ato nor-

mativo de regularizagio fundiaria no Brasil, revalidou todas as sesmarias

3 BENTE, Richard Hugh. Regularizacdo Fundiéria de interesse social no Estado de Sdo Paulo: uma analise dos
programas Pro-lar e Cidade Legal nos Municipios do Vale do Paraiba 2010. 414 f. Tese (Doutorado) - Curso de
Arquitetura e Urbanismo, Escola de Engenharia de Sao Carlos da Universidade de Sao Paulo, Sao Carlos, 2010, p. 48.

Disponivel em: < https://teses.usp.br/teses/disponiveis/18/18142/tde-14032011-085802/publico/richard hugh
bente.pdf >. Acesso em: 17 jul. 2020.

4 BURGER, Marcelo Luiz Francisco de Macedo; CAPELOTTI, Joao Paulo. O percurso da posse e da propriedade no
Brasil: das sesmarias aos conceitos contemporaneos. Revista Eletronica do Curso de Direito das Faculdades
OPET. Curitiba, v. 16, p. 20 - 37, jan./2017, Semestral, p. 28. Disponivel em: <http://www.anima-
opet.com.br/pdf/animai6/2.-O-PERCURSO-DA-POSSE-E-DA-PROPRIEDADE-NO-BRASIL-Marcelo-Burger.pdf>.
Acesso em: 18 jul. 2020

5 BERTI FILHO, Bruno José. Regularizacdo Fundiaria Rural. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v. 84, p. 123
- 159, 2018, Semestral, p. 146.
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e legitimou todas as posses, de quaisquer extensdes, adquiridas por titulo
legitimo ou cujos posseiros nao fossem primarios.

Para Marcelo Luiz Francisco de Macedo Biirger e Jodao Paulo Cape-
lotti®, a Lei das Terras instituiu a obrigatoriedade do registro, fez a
separacdo de terras publicas e particulares, estabeleceu o conceito de ter-
ras devolutas’ e proibiu a aquisicdo de terras devolutas por outro titulo a
ndo ser mediante a compra. Além disso, determinou a criacdo de uma Re-
particdo Geral das Terras Publicas que seria responsavel pela medicao,
divisdo e descricado das terras devolutas e principalmente estabeleceu o ca-
réater absoluto da propriedade imével.

Posteriormente, de acordo Bruno José Berti Filho®, tendo em vista
que o sistema de registro, denominado Registro do Vigario, tinha falhas
surgiu a Lei Orcamentéaria 317, de 21 de outubro de 1843, mas referida lei
era incompleta e ensejou a edigdo da Lei n° 1.237, de 24 de setembro de
1864, dispositivo este que criou o Registro Geral, o qual segundo parte da
doutrina constitui o embrido do atual Registro de Iméveis, trazendo um
maior formalismo ao patrimonio fundiario.

Neste diapasdo, sedimenta-se o ideal de que antes do registro néo ha-
veria dominio, situagdo que se refletiu nos Decretos n® 451-B e 955-A, de

1890 0s quais buscavam a regularizacdo da propriedade fundiaria, através

6 BURGER, Marcelo Luiz Francisco de Macedo; CAPELOTTI, Joao Paulo. O percurso da posse e da propriedade no
Brasil: das sesmarias aos conceitos contemporaneos. Revista Eletronica do Curso de Direito das Faculdades
OPET. Curitiba, v. 16, p. 20 - 37, jan./2017, Semestral, p. 28. Disponivel em: <http://www.anima-
opet.com.br/pdf/anima16/2.-0-PERCURSO-DA-POSSE-E-DA-PROPRIEDADE-NO-BRASIL-Marcelo-Burger.pdf>.
Acesso em: 18 jul. 2020

7 Segundo Richard Hugh Bente, terras devolutas sio as terras que nao tiverem titulo legitimo, ndo tiverem sido
concedidas por sesmarias, ndo se encontrem em posses legitimadas pela lei ou nao estiverem submetidas a algum
tipo de uso publico de qualquer instancia. (BENTE, Richard Hugh. Regularizagio Fundiaria de interesse social
no Estado de Sao Paulo: uma andlise dos programas Pré-lar e Cidade Legal nos Municipios do Vale do Paraiba
2010. 414 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura e Urbanismo, Escola de Engenharia de Sao Carlos da
Universidade de Sao Paulo, Sdao Carlos, 2010, p.58. Disponivel em: < https://teses.usp.br/teses/disponiveis,

18/18142/tde-14032011-085802/publico/richard hugh bente.pdf>. Acesso em: 29 ago. 2020).

8 BERTI FILHO, Bruno José. Regularizagio Fundiaria Rural. Revista de Direito Imobiliario, Sao Paulo, v. 84, p. 123
- 159, 2018, Semestral, p 128.
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do chamado “Registro Torrens” que ha época era propagandeado como
garantidor de um titulo dominial seguro e indestrutivel.

De acordo com Francemberg Teixeira Reis?, o Registro Torrens tinha
como objetivo acabar com as confusdes relacionadas aos limites de domi-
nio das propriedades ao ceder titulos de propriedade inquestionaveis.
Contudo, tal sistema obteve pouca repercussao, haja vista a nao obrigato-
riedade dos proprietarios rurais em registrar suas propriedades.

Com a Proclamacio da Reptblica e a promulgagio da Constituigdo de
1891, segundo Damares Ferreira', o direito de propriedade foi mantido no
formato anterior, nos termos do artigo 72, § 17"". Da mesma forma, se-
gundo Ricardo Cotrim Chaccur'?, no Codigo Civil de 1916, editado sobre as
bases de um pais eminentemente rural, o legislador manteve a nocao in-
dividualista e absoluta da propriedade imobiliaria incorporada no
ordenamento desde a Lei de Terras, diploma legal responsavel por retirar
a obrigatoriedade do proprietario de um imdvel exercer a posse produtiva
ou utiliza-lo para fins de moradia.

No que tange especificamente a regularizacdo fundiaria do solo ur-

bano, faz-se essencial destacar a Lei n° 6.799, de 19 de dezembro de 1979,

9 REIS, Francemberg Teixeira. Entre as TeorizacGes das Leis e as A¢des Praticas dos Sujeitos: as continuidades
da lei de terras de 1850 no nascente regime republicano. 2013, p. 3. Disponivel em:
<http://snh2013.anpuh.org/resources/anais/27/1371338073 ARQUIVO Francemberg Teixeira Reis.pdf>. Acesso
em: 19 jul. 2020.

'° FERREIRA, Damares. O Aspecto Funcional da Propriedade Urbana na Constituicao Federal de 1988. Revista de
Direito Privado, Sao Paulo, v. 6, p. 23 - 51, 2001, Trimestral, p. 24.

" Art. 72 - A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos
concernentes a liberdade, a seguranca individual e & propriedade, nos termos seguintes: (...)

§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriagao por necessidade ou
utilidade publica, mediante indenizacao prévia. As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as limitagoes
que forem estabelecidas por lei a bem da exploracdo deste ramo de industria. (BRASIL. Constituicdo (1891).
Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia, DF: Rio de Janeiro. 1891. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicaogi.htm>. Acesso em 29 ago. 2020.)

' CHACCUR, Ricardo Cotrim. Usucapido coletiva urbana e regularizacio fundiaria nas favelas paulistanas.
2014. 149 f. Dissertacio (Doutorado) - Curso de Direito Politico e Econémico, Universidade Presbiteriana Mackenzie,
Sao Paulo, 2014, p. 31. Disponivel em: <http://tede.mackenzie.br/jspui/bitstream/tede/1128/1/Ricardo%
20Cotrim%20Chaccur.pdf>. Acesso em: 17 jul. 2020.
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denominada Lei do Parcelamento do Solo ou Lei Lehmann, promulgada
com o objetivo de regular os loteamentos irregulares que estavam se es-
palhando por todo o pais. Para Denise Bittencourt Friedrich®, tal diploma
legal trouxe importantes dispositivos para disciplinar o parcelamento do
solo urbano, bem como dar outras providéncias referentes a ele. Tal dis-
positivo consagrou expressamente duas modalidades de parcelamento do
solo: o loteamento e o desmembramento'+.

Segundo Fernanda Fabiana Fuentes Bruzzone Oliveira', a Constitui-
cao Federal de 1988, estabeleceu uma nova ordem urbanistica com o
capitulo dedicado a Politica Urbana, dispostos nos artigo 182 e 183. Dentre
as principais inovagoes deste capitulo destacam-se: a fungdo social da pro-
priedade; as fungdes sociais das cidades; a usucapido especial urbana; a
definicdo do municipio como responsavel por executar as politicas de de-
senvolvimento urbano e, principalmente, a obrigatoriedade do
planejamento urbano através dos planos diretores municipais.

Ademais, para Janaina Rigo Santin'®, destaca-se a Lei n°® 10.257, de
julho de 2001, denominada “Estatuto da Cidade”, que regulamentou a
nova politica de desenvolvimento urbano ao estabelecer as diretrizes ge-

rais da politica urbana e os instrumentos urbanisticos que o Poder Publico

3 FRIEDRICH, Denise Bittencourt. Inclusdo Social: Um Desafio para as Politicas Publicas de Regularizagio
Fundiaria. 2007. 174 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade de Santa Cruz do Sul - Unisc, Santa

Cruz do Sul, 2007, p. 68. Disponivel em: <http://dominiopublico.mec.gov.br/download/teste/arqs/cpo60632.pdf>.

Acesso em: 19 jul. 2020.

4 Segundo Vinicius Monte Custddio, o loteamento é a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificagdao, com
abertura de novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacio das vias
existentes, nos termos do art. 2°, § 1°; o desmembramento é a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificagao,
com aproveitamento do sistema virio existente, desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros
publicos, nem no prolongamento, modificagado ou ampliagao dos ja existentes, nos termos do art. 2°, § 2°.
(CUSTODIO, Vinicius Monte. Andlise Juridica do Loteamento de Acesso Controlado e do Condominio de Lotes na Lei
Federal n° 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 9, n. 4, p. 1930-1952, 2017, Trimestral, p.
1931. Disponivel em: <https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/30871/21985>. Acesso em:

19 jul. 2020.)
'S OLIVEIRA, Fernanda Fabiana Fuentes Bruzzone. Direito a Moradia Urbana e a Regularizacio Fundiaria de
Interesse Social. Niterdi: Impetus, 2012. p. 35.

1® SANTIN, Janaina Rigo. Direito Urbanistico e Estatuto das Cidades. Revista de Direito Imobiliario, Sdo Paulo, v.
63, p. 531 - 548, mar./ 2001, Semestral, p. 538
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Municipal e o Distrito Federal deverao utilizar para ordenar o desenvolvi-
mento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, bem como
garantir o bem estar de seus habitantes.

Ato continuo faz-se imprescindivel destacar outros dispositivos legais
posteriores que versam sobre a questdo urbanistica, quais sejam: Lei Fe-
deral n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que regulamenta as parcerias
publico-privadas; Lei n° 11.124, de 16 de junho de 2005, que regulamenta
o sistema nacional de habitagdo de interesse social - SNHIS; Lei Federal
n° 11.326, de 24 de julho de 2006, que regulamenta a Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais; Lei Federal
n° 11.224, de 20 de junho de 2007, que regulamenta a politica nacional de
saneamento basico; Lei Federal n°® 11.888, de 24 de dezembro de 2008,
que instituiu o direito das comunidades a assisténcia técnica em progra-
mas de regularizagdo; dentre outras.

Em dltima andlise, mas ndo menos importante, merece destaque a
Lei Federal n° 11.977, de 7 de julho de 2009, aprovada com o objetivo de
facilitar a regularizacao fundiaria de assentamentos informais, bem como
regulamentar o Programa Habitacional Minha Casa, Minha Vida, que fi-
nancia a aquisicao, produgédo ou reforma de iméveis urbanos ou rurais por
populacédo de baixa renda. Segundo Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite'7, o
referido dispositivo legal havia introduzido novos parametros urbanisticos
com o objetivo de permitir o reconhecimento juridico dos assentamentos
informais e chancelar as situacoes juridicas consolidadas dessas formas de

ocupagao.

7 LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira. Regularizacdo Fundiaria Urbana: de acordo com a medida proviséria n®
759, de 22 de dezembro de 2016. Ministério Ptblico do Estado de Sao Paulo, 2017, p. 6. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Cartilhas/2017%20-
%:2o0Cartilha%2oregulariza%C3%A7%C3%A30%20fundi%C3%A1ria.pdf>. Acesso em: 22 jul. 2020.
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2.2 A Lei da Regularizacdo Fundiaria n° 13.465 de 2017

A Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho de 2017, denominada Lei da
Regularizagao Fundiaria, surgiu inicialmente com a Medida Proviséria n°®
759, de 22 de dezembro de 2016, mas foi modificada durante o processo
legislativo no Congresso Nacional. Deferido dispositivo legal revogou ex-
pressamente todo o capitulo da Lei n°® 11.799 de 2009 que tratava da
REURB, passando a tratar integralmente da regularizacdo fundidria ur-
bana, bem como instituiu o procedimento para alienacdo de bens iméveis
da Unido. Além disso, disciplinou a regularizagio fundiaria rural e a regu-
larizagdo fundiaria no ambito da Amazo6nia Legal, matérias que ndo serao
abordadas neste trabalho.

Nesse diapasio, de acordo com Victor Hugo Fallé Moreira Vaz'®, a Lei
da Regularizagdo Fundidria provocou uma substancial mudanga no orde-
namento juridico patrio ao promover alteracdo em diversos dispositivos
legais de natureza civilista e ptblica, ao todo foram alteradas, segundo ex-
procurador geral da Reptblica, Rodrigo Janot Monteiro de Barros'®, mais
de uma dezena de leis.

Para Vicente de Abreu Amadei*, a LRF distingue a regularizagédo fun-
diéria rural da urbana de forma explicita em seu Titulo I (que aborda a
regularizacdo fundiaria rural) e II (que aborda a regularizagido fundiéria
urbana). Contudo, naquele o legislador optou por alterar ou inserir nor-

mas em varias leis esparsas que j& disciplinavam a matéria, ao passo que

® VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizagio Fundiiria Urbana Como Concretizacio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacio (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 51.

9 BRASIL. Rodrigo Janot Monteiro de Barros. Procuradoria-Geral da Republica. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 5.771. 2017, p- 14 Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/
documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf>. Acesso em: 26 jul. 2020.

2° AMADEI, Vicente de Abreu; PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida; MONTEIRO FILHO, Ralpho Waldo de Barros.
As primeiras impressdes sobre a lei n® 13.465/2017. 2017. p. 13. Disponivel em:

<http://www.arisp.com.br/lei n13465 2017.pdf>. Acesso em: 25 jul. 2020. p. 14.
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neste apresentou um novo regramento mais detalhado que visa a sistema-
tizacdo da matéria.

Inicialmente, faz-se importante salientar que a regularizagdo fundia-
ria consiste em um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a regularizacdo de assentamentos infor-
mais e a titulagdo de seus ocupantes, visando garantir o direito social a
moradia digna, o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da proprie-
dade e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado®.

Nos termos da norma vigente, a Regularizacdo Fundidria Urbana é
um instrumento de politica publica, sob o aspecto juridico, fisico e social,
que tem como objetivo legalizar nicleos urbanos informais, bem como
promover melhorias no ambiente onde estdo inseridos estes nucleos, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios ntcleos ur-
banos informais regularizados.

Anota o autor supracitado® que no ambito da REURB a LRF traz di-
versas novidades como, por exemplo, o instituto da legitimagao fundiaria,
a arrecadacdo de bens abandonados, o direito de laje, o condominio de
lotes e o condominio urbano simples.

Além disso, faz-se oportuno destacar que o artigo 15, da LRF, elenca
um rol exemplificativo de instrumentos juridicos que podem ser empre-
gados no ambito da REURB, quais sejam: a legitimacdo de posse; a
usucapido; a desapropriacdo em favor dos possuidores; o consércio imo-
bilidrio; a desapropriacdo por interesse social; o direito de preempcao; a

transferéncia do direito de construir; a requisi¢do, em caso de perigo

' ASSOCIACAO DOS NOTARIOS E REGISTRADORES DO ESTADO DE MATO GROSSO. Perguntas Frequentes.
Disponivel em: <https://www.anoregmt.org.br/arquivos/9660/09660 07413 00026.pdf>. Acesso em: 26 jul.

2020.
2> AMADEI, Vicente de Abreu; PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida; MONTEIRO FILHO, Ralpho Waldo de Barros.
As primeiras impressdes sobre a lei n° 13.465/2017. 2017. p. 15. Disponivel em:

<http://www.arisp.com.br/lei n13465 2017.pdf>. Acesso em: 25 jul. 2020. p. 14.
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publico iminente; a interven¢ao do poder publico em parcelamento clan-
destino ou irregular; a alienacdo de imével pela administracdo publica
diretamente para seu detentor; a concessdo de uso especial para fins de
moradia; a concessao de direito real de uso; a doagao e a compra e venda.

Em tGltima andlise faz-se essencial apresentar as trés formas de Re-
gularizagido Fundiaria Urbana disposta na LRF, a saber: a Regularizacao
Fundiaria Urbana de Interesse Social, a Regularizacdo Fundiaria Urbana
de Interesse Especifico e a Regularizagdo Fundiaria Urbana Inominada®.

A “Regularizacdo de Interesse Social” (REURB-S) aplica-se aos nu-
cleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de
baixa renda, assim declarada por ato do Poder executivo Municipal que
deverd considerar a peculiaridade local e regional, bem como o limite de
cinco salérios minimos para a renda familiar, nos termos do artigo 13, in-
ciso I, da LRF e do artigo 6° do Decreto Federal n° 9.310/2018.

A “Regularizacdo de Interesse Especifico” (REURB-E) aplica-se aos
nucleos urbanos informais ocupados por populagdo que néo se enquadre
na hipétese anterior englobando, portanto, uma populacdo com melhores
condicoes de vida, mas desprovida de uma moradia devidamente regula-
rizada, nos termos do artigo 13, inciso II, da LRF.

A Regularizacdo Inominada aplica-se a regularizacdo do parcela-
mento de glebas implantadas antes de 19/12/1979 e que estejam
integradas a cidade, tal modalidade apresenta menos exigéncias que as ou-
tras modalidades, nos termos do artigo 69, da LRF.

De acordo com Ana Paula Matosinhos** esta classificacdo tem como

objetivo identificar os responsaveis pela implantacio ou adequagdo das

23 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 23 ago. 2019.

24 MATOSINHOS, Ana Paula. A Regularizacido Fundiaria Urbana no Contexto da Evolugio Histérico-Normativa
Brasileira. 2017. 128 f. Dissertacao (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Fumec, Belo Horizonte, 2017, p. 104.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm

Priscila de Freitas | 45

obras de infraestrutura essencial, além de conceder alguns beneficios para
a REURB-S e Inominada. Contudo, em que pese as suas peculiaridades,
nas trés formas o ocupante adquire a propriedade livre e desembaragada
de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou inscri¢oes, exceto quando
disserem respeito ao proprio legitimado.

Por fim, cabe destacar que o trabalho nao se propoe a analisar todas
as alteractes promovidas pela da Lei n°® 13.465/2017, haja vista que foco
deste estudo esta adstrito a realizar uma andlise pormenorizada dos as-
suntos que sdo objetos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 5771 e,
por fim, no Gltimo capitulo analisar a aptidao da Regularizacdao Fundiéria

sobre os bens publicos.



3

Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.771

A Lei n.° 13.465/2017 instituiu um novo marco no que tange a maté-
ria de regularizacao fundiaria, contudo, referido dispositivo legal foi objeto
de trés Acbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI), ainda pendentes de
serem julgadas, a saber: ADI n° 5.771 proposta pela Procuradoria Geral da
Reptblica; ADI n° 5.787 proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT); e
ADI n° 5.883 proposta pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB).

Segundo Gilmar Mendes', a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
consiste em um instrumento tipico do controle abstrato de constituciona-
lidade brasileira de competéncia do Supremo Tribunal Federal. Tal agdo
tem como fungdo precipua apreciar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal, estadual e distrital reconhecendo sua (in) validade em
virtude do necessério respeito ao principio da seguranca juridica e a defesa
da ordem constitucional.

No caso da ADI n° 5.771*> houve pedido liminar de suspensao da efi-
cacia da lei questionada sob o argumento de privatizacdo em massa dos
bens publicos e consequentemente o comprometimento do patrimoénio pu-
blico, sendo esta mesma linha seguida pelos pedidos de liminar nas demais

ADIs. Todavia, o relator, Ministro Luiz Fux3, em razdo da relevancia da

' MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 132 ed. Sao Paulo:
Saraiva Educacao, 2018, p. 1950 - 1998.

2 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-geral da Republica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p.  47-49. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI
regularizaofundiria.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2020

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 5.771 Distrito Federal: medida

cautelar Brasilia, DF, 19 de setembro de 2017. D1spomvel em: <h ]g Urednr stf jus.br/estfvisualizadorpub/
5150>. Acesso em: 06 nov.



http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150
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matéria discutida indeferiu a liminar, a fim de que a decisdo seja tomada
apenas em carater definitivo, nos termos do artigo 12 da Lei n°
9.868/1999.

De saida, importa destacar que embora as ADIs questionem a inte-
gralidade ou dispositivos especificos do novel diploma legal no que toca a
regularizacdo fundiaria urbana, rural e no &mbito da Amazdnia Legal, as-
sim como ao procedimento para alienacdo dos iméveis de propriedade da
Unido, contudo, o objeto de analise esta adstrito aos aspectos relacionados
a Regularizagao Fundidria Urbana.

Ademais, o presente trabalho analisara especificamente a ADI n°
5.771, haja vista ter sido impetrada pelo Procurador-Geral da Republica,
Rodrigo Janot Monteiro de Barros, ap6s diversas entidades se manifesta-
rem pela inconstitucionalidade do novel diploma legal na “Carta ao Brasil:
Medida Provisdria n° 759/2016: A desconstrucgdo da Regularizacao Fundi-
aria no Brasil™* e considerando a similitude de algumas matérias
discutidas nas demais ADIs.

Para tanto, a fim de compatibilizar a necessidade de enfrentamento
do tema deste trabalho, a andlise sera dividida quanto aos aspectos de in-

constitucionalidades formais e materiais.
3.1 As Inconstitucionalidades Formais

Para Luis Roberto Barroso®, a inconstitucionalidade formal ou nomo-
dinamica ocorre quando um ato legislativo é produzido em
desconformidade com as regras de competéncia ou a algum rito do proce-

dimento legislativo constitucionalmente fixado o qual, por sua vez,

41° Defensoria Pablica Especializada em Atendimento Fundiério do Estado do Amazonas. Carta ao Brasil Medida
proviséria n°® 759/2016: A Desconstrucio da Regularizacio Fundiaria no Brasil. Disponivel em:
<https://iab.org.br/sites/default/files/Carta-ao-Brasil-Ultima.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2020.

5 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao sistemdtica da
doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 30-33.
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compreende a iniciativa, deliberacéo, vota¢do, sang¢ao ou veto, promulga-
¢ao e a publicacdo.

O Procurador-Geral da Reptblica, Rodrigo Janot Monteiro de Bar-
ros®, sustenta a propositura da ADI, dentre outros motivos, sob a alegacdo
de que a Lei n° 13.465/2017 padece de inconstitucionalidades formais que
serdo objeto de analise pormenorizada, a saber: a auséncia do requisito de
urgéncia para edi¢ao de Medida Provisoria e a regulamentacdo de matéria
de Direito Processual Civil.

Ao presente estudo é relevante destacar ainda que as ADIs apontam
outras inconstitucionalidades formais, todavia, sua analise neste trabalho
sera feita de maneira mais detida, a saber: desrespeito ao processo legisla-
tivo ordinario devido a alteragdo de mais de vinte legislagoes, usurpacao
da competéncia executiva e legislativa do municipio atribuidas pela Carta
Magna e regulamentagdo de matérias privativas de serem editadas por Lei
Complementar.

O Procurador-Geral da Reptblica alega que o novel dispositivo legal
seria inconstitucional por ter alterado mais de vinte legislacdes e, portanto,
teria desrespeitado o processo legislativo ordinério. Todavia, para Victor
Hugo Fallé Moreira Vaz 7, tal alegacdo ndo merece prosperar, pois nao
existe vedacdo constitucional expressa nesse sentido. Além disso, o Con-
gresso Nacional tem poderes para alterar, suprimir ou adicionar
contetidos durante o processo de conversao das MPs, desde que respeitada

a pertinéncia tematica.

5 BRASIL. Ministério Pdblico Federal. Procuradoria-geral da Reptblica. Acdo Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p- 16-17. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771
regularizaofundiria.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2020.

7 VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regulariza¢do Fundidria Urbana Como Concretizagio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 71-72.
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Por seu turno, o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) na ADI 5883°
e o Partido dos Trabalhadores na ADI 5787° questionam a constitucionali-
dade da LRF alegando a usurpagdo da competéncia executiva e legislativa
do municipio. Isto porque o novel dispositivo legal, em sintese, teria vio-
lado o artigo 182, da CF, que dispde sobre a competéncia exclusiva e
normativa em matéria atribuida ao plano diretor, bem como o artigo 30,
incisos I e VIII, da CF que estabelece, respectivamente, a competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local e sobre o adequado ordenamento
territorial, e por fim, o artigo 24, inciso I, que estabelece a competéncia
concorrente para legislar sobre direito urbanistico.

Os supracitados questionamentos demandam uma investigacdo au-
tonoma e mais acurada, contudo, tendo em vista que o presente trabalho
limitou-se ao exame da ADI 5771 tais pontos nao serdo objeto de analise
pormenorizada.

Entretanto, faz-se necessario analisar a legitimidade ativa do Insti-
tuto de Arquitetos do Brasil para ingressar com a referida A¢do Direta de
Inconstitucionalidade, pois segundo o Ministro Luiz Fux'®, no caso de en-
tidades de ambito nacional, ndo existe lei especifica, razdo pela qual o STF
estabeleceu trés condicionantes a propositura de a¢des de controle concen-
trado: “a homogeneidade entre os membros integrantes, a comprovagao

do carater nacional mediante a presenca de associados em pelo menos

8 VASCONCELOS, Beto; SILVA, Marina Lacerda e. A¢do Direta de Inconstitucionalidade com Pedido de Medida
Cautelar. 2018, p. 7-8. Disponivel em: <https:
em: 13 set. 2020.

www.conjur.com.br/dl/arquitetos-questionam-stf-lei.pdf> Acesso

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 5.787. Relator: Min. Dias Toffoli.
Peticao Inicial do Partido dos Trabalhadores (56615/2017). Brasilia, 28 set. 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?>seqo

bjetoincidente=5277531> Acesso em: 13 set. 2020.

' BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Associa¢do de consumidores ndo tem legitimidade para propor
ADI contra [Estatuto da OAB. 2017. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver
NoticiaDetalhe.asp?idConteudo=358504#: ~:text=Em%2orela%C3%A7%C3%A30%20%C3%A0s%20entidades

%2o0de,pertin%C3%AAncia%:2otem%C3%A1tica%2oentre%z20seus%z2o0objetivos> Acesso em: 13 set. 2020.
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nove estados da Federacdo e a pertinéncia tematica entre seus objetivos
institucionais e a norma objeto de impugnacao”.

Nesse compasso, o IAB néo teria pertinéncia temética para questio-
nar as modificacdes realizadas no ambito dos registros ptblicos, uma vez
que de acordo com Aderruan Rodrigues Tavares", a jurisprudéncia do STF
é pacifica ao entender que a acio direta de inconstitucionalidade é admis-
sivel desde que a lei impugnada diga respeito aos filiados ou associados
respectivos (ADI 1464, Rel. Min. Moreira Alves).

3.1.1 Da Auséncia de Urgéncia para Edicao da Medida Proviséria n°
759/2016

De acordo com o PGR a edi¢ao da Medida Proviséria n® 759, de 22 de
dezembro de 2016, ndo observa os requisitos constitucionais de relevancia
e urgéncia, os quais, por seu turno, sdo imprescindiveis para edicdo de
medida provisoria pelo Presidente da Republica, nos termos do artigo 62
da Constituicdo Federal™.

Em seus argumentos o PGR sustenta que o problema de terras no
Brasil remonta a implantacdo do regime das sesmarias e atravessa diver-
sos momentos histéricos sem que efetivamente fosse solucionado, razdo
pela qual embora reconheca a relevancia da Regularizacdo Fundiaria, por
outro lado, defende a falta do requisito da urgéncia. Afirma, ainda, que nao
estaria presente o periculum in mora que autorizaria o Presidente da Re-
publica a atuar excepcionalmente na fungdo legiferante, em detrimento do

Congresso Nacional.

" TAVARES, Aderruan Rodrigues. A Inconstitucionalidade da Pertinéncia Tematica para os Legitimados Especiais do
Controle Abstrato de Normas. Revista Direito Piblico, Brasilia, v. 9, n. 48, p. 107-115, 2012, Bimestral, p. 108-109.

Disponivel em: <https://portal.idp.emnuvens.com.br/direitopublico/article/view/2129/1122> Acesso em: 13 set.

2020.

2 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com forca
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)
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De acordo com Clarice G. Oliveira e José Levi do Amaral Junior', os
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia constituem espécies de
travas orientadoras que visam contrabalancar a possibilidade excepcional
do Presidente de legislar. Afirma-se, neste sentido, que a medida proviso-
ria apenas deve ser editada em situagdes excepcionais (relevantes) de
interesse da sociedade que exijam resposta legislativa rapida (urgentes),
sob pena de prejuizo para a sociedade.

Para Victor Hugo Fallé Moreira Vaz'4, o STF ao analisar o critério da
urgéncia na edicdo de MP, firmou o entendimento de que a Constitui¢ao
Federal ndo estabelece claramente o contetdo do termo “urgéncia”, ca-
bendo ao Presidente da Republica tal interpretacdo, haja vista que o
contetido é aberto e pode variar a depender da matéria.

Neste sentido, segundo o Ministro Alexandre de Moraes®, a andlise
dos requisitos constitucionais tem natureza eminentemente politica de-
vendo ser realizada inicialmente pelo Presidente da Republica, no
momento da edigdo da MP e, posteriormente, pelo Congresso Nacional.
Contudo, excepcionalmente, no caso de flagrante inobservancia o Poder
Judiciério podera adentrar nesta esfera discricionéria. Prossegue o minis-
tro supracitado, afirmando que a conversao de uma medida proviséria em
lei ndo tem o condéo de convalidar os vicios existentes na medida provi-
séria, haja vista que a edicdo desta deve observar as formalidades

constitucionais.

3 OLIVEIRA, Clarice G.; AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida provisdria e controle de constitucionalidade:
relevancia, urgéncia e pertinéncia temética. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 7, n. 3, p. 749-763,
2017, Quadrimestral, p. 752. Disponivel em: <https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/
article/view/5030/3650>. Acesso em: 05 set. 2020.

4 VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacio Fundidria Urbana Como Concretizacio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 69

'> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 1078.
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Faz-se necessério destacar que por muito tempo a jurisprudéncia do
STF entendeu que a conversdao da MP convalidaria eventuais vicios for-
mais, neste sentido, apresenta-se como exemplo o julgamento da ADI 1417-
MC/DF'®, em 1999. Todavia, a Suprema Corte decidiu de maneira diversa
no julgamento da medida cautelar na ADI 3090/DF", em 2006, no qual
entendeu que a lei de conversdo nado convalidaria os vicios formais.

Nesse compasso, verifica-se que a compreensao STF passou a alter-
nar-se, ora decidindo pela convalidacdo dos vicios como é o caso, por
exemplo, do julgamento da ADI 1976/DF*®, em 2007, ora decidindo pela
ndao convalidagido como € o caso, por exemplo, do julgamento da ADI 4048-
1/DF", em 2008.

Dito isto, em que pese a falta de entendimento pacifico, para Victor
Hugo Fallé Moreira Vaz*, o argumento de inconstitucionalidade da LRF
devido a auséncia do requisito da urgéncia nao pode prosperar, pois todas
as leis que regulamentam especificamente a questao fundiaria urbana ti-
veram como origem a edicdo de Medidas Provisdrias. Dentre elas, destaca-
se a Lei Federal n.° 11.977/2009, uma vez que o PGR ao pedir a nulidade
da LRF pretende o seu retorno, embora esta também padeca do mesmo

vicio de origem. Por outro lado, segundo o autor supracitado, a inércia do

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.417 Distrito Federal: inteiro teor
do  acérdao. Brasilia, DF, 02 de agosto de 1999, p. 293-302. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=385494 >. Acesso em: 06 Nov. 2020.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 3.090 Distrito Federal: medida
cautelar. Brasilia, DF, 1 de outubro de 2006, P-49. Disponivel em:
<http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=491802>. Acesso em: 06 NOv. 2020.

'8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1.976 Distrito Federal: inteiro teor
do  acérddo. Brasilia, DF, 28 de marco de 2007, p. 91-92. Disponivel em:
://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=456058>. Acesso em: 06 nov. 2020.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4.048 Distrito Federal: medida
cautelar. Brasilia, DF, 14 de maio de 2008, p- 178-179. Disponivel em:
H i j i i j 2881>. Acesso em: 06 nov. 2020.

2 VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacdo Fundiaria Urbana Como Concretizacio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 68-69.
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poder legislativo em tratar do assunto de forma adequada, associada a um
ambiente urbano repleto de ntcleos informais abandonados pelo poder
publico caracterizaria a urgéncia do tema da regularizagao fundiaria ur-
bana, especialmente quando estd em jogo a dignidade da pessoa humana.

Ressalte-se, por oportuno, que o Presidente da Reptiblica* na expo-
sicao de motivos para edicao da Medida Provisoéria apresentou como uma
das justificativas para revogacdo da lei anterior, a necessidade de reconfi-
guragdo das politicas publicas voltadas a populagdo de baixa renda,
buscando desburocratizar os procedimentos da REURB.

Do exposto, o presente trabalho concorda com o argumento de que
auséncia de urgéncia ndo merece prosperar, pois, em que pese se entenda
que a matéria, prioristicamente, devesse ter sido tratada por iniciativa do
Poder Legislativo, a falta de um regramento especifico representava, em
muitos casos, impedimento a concretizagdo do direito social a moradia

digna.
3.1.2 Da Regulamentacao de Matéria de Direito Processual Civil

Rodrigo Janot Monteiro de Barros®* sustenta também em seus argu-
mentos que a Medida Proviséria n° 759, de 22 de dezembro de 2016,
padece de inconstitucionalidades formais, pois trata de matérias privativas
de serem editadas por Lei Complementar e de Direito Processual Civil e
que, portanto, devem observar um rito especifico, sob pena de inconstitu-

cionalidade.

2t ARAUJO, Bruno Cavalcanti de; OLIVEIRA, Dyogo Henrique de; PADILHA, Eliseu. EMI n°® 00020/2016 MCidades
MP CCPR. 2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2016/Exm/Exm-
MP9%20759-16.pdf>. Acesso em: 05 set. 2020.

2 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-geral da Reptblica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p. 17. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf>.
Acesso em: 30 ago. 2020.
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Assim como afirma o PGR, constata-se que a MP incorre em vicio
formal ao revogar os artigo 14 e 15 da lei Complementar 76/1993%, pois
teria violado o artigo, 62, § 1°, inciso III, da Constituicdo Federal*, que
veda o tratamento de matéria reservada a lei complementar pela via de
Medida Provisoria.

Contudo, tendo em vista que o objeto deste estudo est4 adstrito ao
ambito da REURB, tal vicio formal néo seré analisado de maneira porme-
norizada. Isto porque o artigo 109, inciso I, da LRF, ao revogar os artigos
supracitados dispds sobre matéria relativa ao procedimento contraditdrio
especial de rito sumario, o qual se aplica ao processo de desapropriagao de
imével rural por interesse social, para fins de reforma agréria.

De saida, importa enfatizar que a MP ao incluir os incisos X e XI no
artigo 799, da Lei 13.105, de 2015 (o Cdédigo de Processo Civil)*, teria vio-
lado o artigo, 62, § 1°, inciso I, letra “b”, da Constituicio Federal®®, que
veda o tratamento de matéria de direito processual pela via de Medida

Provisoria.

3 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LCP/Lcp76.htm#arti5>. Acesso em 06 set. 2020.

24 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. § 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre
matéria: III - reservada a lei complementar; (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constituicao da
Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil o
constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

5 Art. 799. Incumbe ainda ao exequente:

X - requerer a intimacao do titular da construcio-base, bem como, se for o caso, do titular de lajes anteriores, quando
a penhora recair sobre o direito real de laje;

XI - requerer a intimacdo do titular das lajes, quando a penhora recair sobre a construgio-base.
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

26 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com forca
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edigéio de medidas provisérias sobre matéria:
I - relativa a:
b) direito penal, processual penal e processual civil;

(BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)
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Todavia, segundo Victor Hugo Fallé Moreira Vaz?’, a matéria de Di-
reito Processual Civil foi incluida no texto da lei de conversao através de
modificagdes realizadas pelo Congresso, uma vez que a redagdo original
da MP nao continha qualquer disposigao sobre matéria de direito proces-
sual. Assim, depreende-se que ndo houve violacdo direta a vedacdo
constitucional, restando, entretanto, a analise da constitucionalidade da
inclusao de matéria vedada para MP no processo de conversao em lei.

Urge enfatizar, que a Carta Magna no artigo 62, § 12°, da CF?®, reco-
nhece expressamente a legitimidade do Congresso Nacional para alterar o
texto original das medidas provisorias mediante apresentacdo de emen-
das. Entretanto, o STF no julgamento da ADI 5127*°, em 2015, estabeleceu
vedacdo ao uso de emendas parlamentares durante o processo de conver-
sdo das MPs em lei que ndo possuissem pertinéncia tematica com o
contetdo das MPs, tal situagao é denominada “contrabando legislativo”.

De acordo com Fernando Lagares Tavora3’, a decisdo do STF que re-
conheceu a obrigatoriedade da pertinéncia tematica nas emendas, por
outro lado, também teria acabado com a discussao sobre a possibilidade
de inclusdo de matéria vedada para MP no processo de conversdo em lei.

Isto porque sendo obrigatdria a pertinéncia temética, consequentemente,

*7 VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacio Fundiiria Urbana Como Concretizacio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 70-71.

28 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Reptiblica podera adotar medidas provisérias, com forca
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 12°. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-a
integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
(BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 5.127 Distrito Federal: inteiro teor
do  acérdao.  Brasilia, DF, 15 de outubro de 2015, p. 55-66. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=309458851&ext=.pdf>. Acesso em: 06 set. 2020.

3 TAVORA, Fernando Lagares. Processo Legislativo de Medida Proviséria: Casuistica e Andlise de
Regimentalidade, Juridicidade, Legalidade e Constitucionalidade. 2015. 78 f. Monografia (Especializacio) - Curso
de Direito, Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015, p. 68. Disponivel em:

<https://bdm.unb.br/bitstream/10483/11786/1/2015_FernandoLagaresTavora.pdf>. Acesso em: 06 set. 2020.
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a emenda ndo pode inovar, aplicando-se, portanto, os limites materiais da
MP a PLV.

Sob outro prisma, segundo Wilson Alves de Souza®', nao é plausivel
afirmar que no dmbito do direito processual exista situacao tdo urgente
que ndo possa esperar a promulgacdo de uma lei em conformidade com o
procedimento legislativo normal, haja vista que o direito processual disci-
plina a atividade jurisdicional. Ademais, prossegue o autor supracitado
afirmando que a edicdo de MP no ambito do direito processual acarretaria
inseguranca juridica, pois de um lado o processo é uma figura complexa
de formacio sucessiva e que existe um razoavel espaco de tempo. Por ou-
tra via a edicdo de MP vigora e produz efeitos no periodo de 30 dias,
renovaveis por igual periodo, mas nao sendo esta aprovada pelo Congresso
Nacional os efeitos produzidos perdem a eficacia. Assim, por ser ineficaz a
MP néo atenderia o requisito da relevancia, tendo em vista a simples pos-
sibilidade de sua ndo conversao.

Por fim, para Victor Hugo Fallé Moreira Vaz3*, ndo seria possivel tra-
tar matéria processual por MP ou PLV, pois a matéria exige respeito ao
processo legislativo ordinario, o qual, por sua vez, permite a amplo debate,
haja vista possuir ritos e prazo apropriados, comissdes tematicas e insti-
tuicdo de debates publicos que ampliam o alcance das matérias tratadas.

Diante do exposto, verifica-se no presente trabalho a inconstitucio-
nalidade do artigo 57 da LRF, pela nitida violagdo ao artigo, 62, § 1°, inciso
I, alinea “b”, da Constituicdo Federal, devendo, portanto, tal dispositivo ser
declarado nulo pelo STF, sob pena de acarretar inseguranga ao ordena-

mento juridico.

31 SOUZA, Wilson Alves de. Medida Proviséria em Matéria Processual - Inconstitucionalidade. Revista de Processo,
Sao Paulo, v. 65, p. 120 - 126, 1992, Trimestral, p. 122-124.
3* VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacdo Fundiaria Urbana Como Concretizacdo do Direito

Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 71.
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3.2 As Inconstitucionalidades Materiais

Para Luis Roberto Barroso, a inconstitucionalidade material ou no-
moestatica ocorre quando o contetido do ato legislativo infraconstitucional
contraria regra ou principio constitucional, pois embora o processo legis-
lativo tenha sido respeitado a matéria tratada é incompativel com alguma
norma substantiva prevista na Carta Magna.

Inicialmente, cabe destacar que a inconstitucionalidade material no
ambito da Regularizacdo Fundiaria Rural e no ambito da Amazdnia Legal
foi o principal objeto das intimeras criticas e discussdes sobre o novel di-
ploma legal. Isto porque segundo o PGR3* o recente diploma legal
promoveria a concentracdo de terra nas maos de poucos, devido a possi-
bilidade de venda de terras publicas a precos muito abaixo do valor de
mercado e sem a necessidade de licitacdo. Em pese a relevancia deste tema,
o0 objeto deste trabalho esta adstrito ao ambito da REURB.

O Procurador-Geral da Reptiblica, Rodrigo Janot Monteiro de Barros,
afirma que diversos principios e normas constitucionais teriam sido afron-
tados pela LRF. Neste sentido, Victor Hugo Fallé Moreira Vaz®, ao analisar
as inconstitucionalidades materiais, observa que as principais afrontas

apontadas foram as seguintes: a proteco ao direito & moradia (artigo 63°),

33 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao sistematica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 30-33.

34 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Procuradoria-geral da Reptblica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade

5.771/DF. 2017, p- 23-27. Disponivel  em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771
regularizaofundiria.pdf>. Acesso em: 28 set. 2020.

35 VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacio Fundiiria Urbana Como Concretizacio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacio (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 67.

3 Art. 6. Sao direitos sociais a educaco, a satide, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set.

2020.)
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o direito a propriedade e sua fun¢do social (artigo 5, inciso XXIII*’), os fun-
damentos da republica (artigo 33%), a funcéo social da cidade (artigo 18239),
a proibicao ao retrocesso em matéria de direitos fundamentais e o minimo
existencial (implicito no artigo 3, inciso I11*°), o principio da participacdo
popular (implicito no artigo 1, paragrafo tinico*"), a violagdo da protecao

ambiental (artigo 225, caput, e §1°, inciso I, I, II[, VI[, e §§ 2° e 4°4*) e a

37 Art. 5. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: XXIII - a propriedade atendera a sua funcdo social; (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Casa Civil. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

38 Art. 3. Constituem objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil: T - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constituicdo da
Reptblica  Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br,

ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

39 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Ptblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constitui¢do da Reptblica Federativa
do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso

em 28 set. 2020.)

4° Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Casa Civil. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

4 Art. 1 (...) Par4grafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constituicdo da
Reptblica  Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br,

ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

4 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar
e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas; II - preservar
a diversidade e a integridade do patrimo6nio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulagao de material genético; III - definir, em todas as unidades da Federacao, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracio e a supressao permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizagao que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo; VII - proteger
a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua funcao ecolégica, provoquem a
extingao de espécies ou submetam os animais a crueldade; § 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado
a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com solugao técnica exigida pelo 6rgao ptblico competente, na
forma da lei. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set.

2020.)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

Priscila de Freitas | 59

usucapiao como tnica forma de aquisicio originaria da propriedade admi-
tida pela ordem constitucional (artigo 183, caput e §3°4).

A fim de compatibilizar a necessidade de enfrentamento do tema,
dentre as inconstitucionalidades materiais suscitadas para a propositura
da ADI n° 5.771, serdo analisadas nos subtdpicos subsequentes, de maneira
pormenorizada, as principais matérias suscitadas, a saber: a desvinculacdo
da regularizagio fundiéria da participagdo popular, das diretrizes do plano
diretor e da necessidade de licenciamento ambiental e urbanistico; e o ins-
tituto da Legitimacdo Fundiaria.

3.2.1 Da Desvinculagcao da Participacao Popular, do Plano Diretor, do
Licenciamento Ambiental e Urbanistico

Rodrigo Janot Monteiro de Barros** alega a inconstitucionalidade ma-
terial da recente lei, pois trata do tema da regularizacdo fundiéria urbana
com auséncia de participagao popular, assim como desconsidera as dire-
trizes do plano diretor e a necessidade de licenciamento ambiental e
urbanistico.

Diante dessas alegacdes, analisa-se, em um primeiro momento, a au-
séncia de participacao popular na elaboracao da Lei n® 13.476/2017, bem
como de previsdo de participacdo popular, pela lei supracitada, no pro-

cesso de REURB.

43 Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir lhe-4 o dominio, desde
que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 3° Os iméveis pablicos nao serao adquiridos por
usucapido. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)
4 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-geral da Reptblica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p. 28. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf>.
Acesso em: 28 set. 2020.
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Nesta perspectiva cabe destacar que segundo Jiirgen Habermas* que
a participacio do cidaddo no processo legislativo constitui uma forma le-
gitimadora da atuagdo concreta da norma. Na mesma senda Edésio
Fernandes*® afirma que a efetiva participacio popular é essencial para que
as politicas publicas de regularizacio fundiaria sejam legitimadas e bem-
sucedidas.

Segundo Gabriel Moraes Outeiro e Durbens Martins Nascimento*”
tanto a Constituicao Federal como o Estatuto das Cidades trazem canais
que possibilitam a participacdo popular, que podem ir de uma consulta a
comunidade até a institui¢ao de conselhos com membros da sociedade ci-
vil. Por seu turno, o Estatuto das Cidades assegurou como diretriz geral da
politica urbana, nos termo do artigo 2°, que a gestdao demografica deve
contar com a participagdo popular na formacao, execugdo e acompanha-
mento dos planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Todavia, no presente caso ao analisar a complexidade e a quantidade
dos temas abordados pela MP 759 de 2016, bem como a celeridade imposta
pelo artigo 624%, da CF, ao Projeto de Lei de Conversao, infere-se dai que a

elaboragao da LRF careceu de uma efetiva participacdo popular.

45 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, Volume I, tradugao Flavio Bueno
Siebeneichler. 22 ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 114. Disponivel em:

<https://portalconservador.com/livros/Jurgen-Habermas-Direito-e-democracia-v.L.pdf>. Acesso em: 20 set. 2020.

46 FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacéo das politicas de legalizacéo de favelas no Brasil. Cadernos

IPPUR, Rio de Janeiro, n. 1, p. 9-37, 2001, Semestral, p. 11. Disponivel em: <https://revistas.ufrj.br/index.php/
ippur/issue/download/280/89>. Acesso em: 20 set. 2020.

47 OUTEIRO, Gabriel Moraes; NASCIMENTO, Durbens Martins. Direito humano a moradia e a regularizagao
fundiaria na Amazonia: limites e possibilidades. Pensar, Fortaleza, v. 21, n. 2, p. 507-533, 2016, Quadrimestral, p.

519. Disponivel em: <https://periodicos.unifor.br/rpen/article/view/3492/pdf >. Acesso em 28 set. 2020.

4 Art. 62. (...) § 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicagdo, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver
tramitando. § 7° Prorrogar-se-a uma tnica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no prazo de
sessenta dias, contado de sua publicagdo, nao tiver a sua votagao encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.
§ 10° E vedada a reedico, na mesma sessio legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha
perdido sua eficacia por decurso de prazo. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constituicio da Repuiblica
Federativa do  Brasil de  1988. Disponivel ~ em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil o

constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)
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Neste sentido, sustenta o Rodrigo Janot Monteiro de Barros* que a
LRF foi editada sem a prévia elaboragdo de estudos técnicos e participacao
popular precisamente por ser fruto de medida provisoria.

Ademais, de acordo com Victor Hugo Fallé Moreira Vaz*°, a partici-
pacéo popular o texto da LRF também deixou a desejar, pois existe apenas
um artigo que aborda a matéria, qual seja: o artigo 10, inciso XII, que dis-
pde sobre a possibilidade de participacdo dos interessados nas etapas do
processo de regularizagao fundiaria. Ato continuo, o autor afirma que o
novel diploma legal deveria ter incluido mecanismos efetivos de participa-
¢ao popular nos procedimentos gerais visando a real inclusdo da sociedade
no processo de REURB.

Em que pese, entenda-se, assim como os autores supracitados, que a
MP deveria ter sido elaborada mediante estudos técnicos e participacdo
popular prévia, bem como a LRF deveria contemplar mecanismos efetivos
de participacdo popular no processo de REURB. Contudo, o presente tra-
balho nao concorda com a inconstitucionalidade da lei pela auséncia de
participacdo popular. Isto porque com a tramitagdo do PLV e as diversas
alteracoes promovidas pelo Congresso Nacional ao texto original da MP,
constata-se inequivocamente a participacao popular indireta.

Outra inconstitucionalidade apontada é que a LRF desconsidera as
diretrizes do plano direto, pois segundo o PGR*' o texto legal faz apenas

trés mencdes ao instituto e nenhuma delas vincularia a LRF a observancia

49 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-geral da Reptblica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p. 23. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf>.

Acesso em: 30 ago. 2020.

5° VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacio Fundiiria Urbana Como Concretiza¢io do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacio (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 82.

5' BRASIL. Ministério Pablico Federal. Procuradoria-geral da Republica. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p. 31 - 33. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771
regularizaofundiria.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2020.
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dos planos diretores, representando nitida afronta a politica de desenvol-
vimento e expansao urbana, prescrita pelo artigo 182, § 1°, da CF>>.
Contudo, para Alberto Gentil de Almeida Pedroso®3, diversamente do
que afirma o PGR, ao analisar o conjunto normativo da REURB discipli-
nado na LRF nao se configura, a priori, a violagdo da autonomia municipal,
isto porque os municipios ainda sao os responséveis por definir o planeja-
mento urbano e também a regularizagdo singularmente considerada, em
que pese casuisticamente possa haver alguma dificuldade de adequacio ou

antinomia, em outras palavras afirma o autor:

A disciplina legal da regularizagdo fundidria pela Unido - enquanto centrada
em seus aspectos de fixacao de diretrizes, com normas gerais, consideragoes
categobricas e instrumentais genéricas, sem desprezo as particularidades regi-
onais e as peculiaridades locais, bem como sem desconsiderar o ente municipal
como principal vetor de direcdao desse processo de regularizagdo, singular e
concretamente considerada em cada espago urbano informal, preservando,
pois sua avaliagdo técnica, sua aprovagdo administrativa e sua condugao poli-
tico-urbanistica - nao afronta a autonomia municipal (art. 30, I e VIII, da CF),
mas, antes, potencializa os municipios em suas expectativas, determinacdes e

operagoes de regularizacao dos males urbanisticos que os atingem.

No que concerne a alegacdo do PGR de que a LRF nédo leva em conta
o licenciamento ambiental e urbanistico, o IAB** também afirma que o no-

vel diploma legal, em seu artigo 11%, § 1°, reduziu ambas as exigéncias em

52 Art. 182. (...) § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte
mil habitantes, é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. (BRASIL. Presidéncia
da Reputblica. Casa Civil. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

53 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (coord.). Regularizagdo fundiaria - Lei 13.465/2017. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 164-165.

54 VASCONCELOS, Beto; SILVA, Marina Lacerda e. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade com Pedido de Medida
Cautelar. 2018, p. 29. Disponivel em: <https:
em: 13 set. 2020.

‘www.conjur.com.br/dl/arquitetos-questionam-stf-lei.pdf> Acesso

55 Art. 11. (...) § 1° Para fins da Reurb, os Municipios poderdo dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as
dimensoes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros
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comparagao a legislacdo anterior que trazia como regra o licenciamento
ambiental e urbanistico, isto porque, tais requisitos passaram a ser uma
excecio, nos termos do artigo 125, § 3°.

De acordo com Mariana Mencio e Debora Sotto”, os procedimentos
impostos pela LRF para ntcleos urbanos informais localizados em APP séo
mais flexiveis que os fixados pelas legislagdes anteriores, caracterizando a
violagdo de importantes preceitos constitucionais - como, por exemplo, o
artigo 225%, da CF - e do principio da funcio socioambiental da proprie-
dade extraido da interpretacéo do artigo 1.228%, § 1°, do CC/02. Ademais,

afirmam as autoras supracitadas:

A Lei Federal n° 13.465/2017 isentou o procedimento de regularizagdo fundi-
aria da realizacao de Estudos prévios de Impacto Ambiental e de licenciamento
ambiental, em flagrante violagao ao artigo 225, §1°, inciso IV da Constitui¢ao

da Republica, substituindo-os por uma simples aprovagio a cargo do 6rgao

parametros urbanisticos e edilicios. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de
11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm>.
Acesso em 28 set. 2020.)

5 Art. 11. (...) § 3° No caso de a Reurb abranger rea de unidade de conservagio de uso sustentavel que, nos termos
da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, admita regularizagao, sera exigida também a anuéncia do 6rgao gestor da
unidade, desde que estudo técnico comprove que essas intervencoes de regularizagao fundiaria implicam a melhoria
das condicoes ambientais em relacao a situagio de ocupacao informal anterior. (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Secretaria Geral. Lei Federal mno. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

57 MENCIO, Mariana; SOTTO, Debora. A Regularizacio Fundiaria em Areas de Preservacio Permanente e os
compromissos em adapta¢do climatica assumidos pelo Brasil em sua indc: avancos ou retrocessos?
ResearchGate, 2019, p. 297 - 299. Disponivel em: <https://www.researchgate.net/profile/debora sotto
publication/337445140 a regularizacao_fundiaria em areas de preservacao permanente e 0s_compromissos e
m adaptacao climatica assumidos pelo brasil em sua indc avancos ou retrocessos/links/sdd7ees7a6fdccqeo
b6b28c/a-regularizacao-fundiaria-em-areas-de-preservacao-permanente-e-os-compromissos-em-adaptacao-
climatica-assumidos-pelo-brasil-em-sua-indc-avancos-ou-retrocessos.pdf>. Acesso em: 02 nov. 2020.

5% Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constitui¢io da Repuiblica Federativa
do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso

em 06 set. 2020.)

39 Art. 1228. (...) § 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas
e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada a poluicao do ar e das
aguas.( BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)
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ambiental competente, sem a participa¢do dos conselhos ambientais, ao ar-
repio, portanto, do principio da Democracia Participativa, previsto na segunda

parte do paragrafo tnico do artigo 1° da Constituicdo Federal. (grifo nosso)

Todavia, segundo Victor Hugo Fallé Moreira Vaz®® o argumento de
reducao de protecdo ambiental ndo merece prosperar, pois para o autor a
regularizacdo fundidria dos ntcleos urbanos informais sb sera possivel se
houver a melhoria das condi¢des ambientais. Haja vista que “o texto legal
esta sempre a falar da necessidade de melhoria das condigdes ambientais
apods as REURBs, que precisa ser demonstrada por meio de estudos técni-
cos”. Por seu turno, cabe destacar a necessidade do projeto de
regularizacdo fundiaria incluir propostas de melhoria das condi¢des ambi-
entais e urbanisticas, conforme prescreve o artigo 35%, da LRF.

Pelo exposto acima, depreende-se que a LRF, ao retirar a obrigatori-

edade do licenciamento ambiental para todas as situagées, coloca em risco

% VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacdo Fundiaria Urbana Como Concretizagio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 78 - 79.

o Art. 35. [0} projeto de regularizacao fundiaria contera, no minimo:
I - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento, subscrito por profissional competente,
acompanhado de Anotagao de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT), que
demonstrara as unidades, as construgdes, o sistema vidrio, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais
elementos caracterizadores do nticleo a ser regularizado;

II - planta do perimetro do nitcleo urbano informal com demonstracdo das matriculas ou transcrigdes atingidas,
quando for possivel;

III - estudo preliminar das desconformidades e da situagao juridica, urbanistica e ambiental;

VI - proposta de solucdes para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando for o
caso;

VII - estudo técnico para situacgio de risco, quando for o caso;
VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso;

IX - cronograma fisico de servigos e implantagio de obras de infraestrutura essencial, compensacoes urbanisticas,
ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasidao da aprovagdo do projeto de regularizagao fundiéria;
X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, pablicos ou privados, pelo cumprimento do
cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo.

Paragrafo tnico. O projeto de regularizacao fundidria deverd considerar as caracteristicas da ocupagdo e da area
ocupada para definir parametros urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de
circulagio e as éreas destinadas a uso publico, quando for o caso.(BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Secretaria Geral.
Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/113465.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)
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a prote¢do ao meio ambiente e a moradia digna, uma vez que o equilibrio
ambiental é, seguramente, um requisito indispensavel para poder-se falar

em direito a moradia digna.
3.2.2 Do Instituto da Legitimacdo Fundiaria

Rodrigo Janot Monteiro de Barros®* sustenta que o instituto da Legi-
timacio Fundiaria padece de inconstitucionalidades materiais, inferem-se
de suas alegacdes os seguintes argumentos: auséncia de tempo minimo de
ocupagao como requisito para a concessdo da LF e auséncia de vinculagdo
da LF a iméveis destinados a moradia.

De saida, importa salientar que o novel diploma legal traz o instituto
da Legitimacdo Fundiaria como uma de suas principais inova¢des e tam-
bém como o ponto mais polémico. Tal instituto constitui uma nova forma
originaria de aquisicao do direito real de propriedade sobre unidades imo-
bilidrias, ptblicas ou privadas, exclusivamente no ambito da REURB, nos

termos do artigo 23, da LRF®3, in verbis:

Art. 23. A legitimacao fundiéria constitui forma originaria de aquisi¢éo do di-
reito 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 imobilidria com destinagao urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacio fundiéria serd concedida ao beneficia-
rio, desde que atendidas as seguintes condigoes:

I - o beneficidrio nao seja concessionario, foreiro ou proprietario de imével

urbano ou rural;

2 BRASIL. Ministério Ptblico Federal. Procuradoria-geral da Reptiblica. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.771/DF. 2017, p. 33. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5771regularizaofundiria.pdf>.
Acesso em: 28 set. 2020.

63 BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 28 set. 2020
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II - o beneficidrio néo tenha sido contemplado com legitimacao de posse ou
fundidria de imé6vel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nucleo urbano distinto; e

III - em caso de im6vel urbano com finalidade néo residencial, seja reconhecido

pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao.

De acordo com o PRG, a fixagao do marco legal, em 22 de dezembro
de 2016, para fins de aquisicdo de propriedade, desassociada de tempo mi-
nimo de ocupacio da area e da vinculagao de seu uso para moradia, tem o
condéo de premiar ocupagoes clandestinas e ilicitas por grileiros e desma-
tadores, bem como incentivar invasdes. Ademais, sustenta que a auséncia
destes pressupostos na LF nao é compativel com o regime constitucional,
haja vista que para o instituto da usucapiao tais pressupostos sao obriga-
térios.

Posto isto, faz-se necessario diferenciar o instituto da LF do instituto
da usucapido, uma vez que ambos possuem como elemento central serem
formas originarias de aquisicao do direito real de propriedade.

Alberto Gentil de Almeida Pedroso® afirma que tais institutos pos-
suem pontos relevantes que os distinguem, em que pese a aludida
semelhanca. Isto porque de um lado na usucapido a propriedade é adqui-
rida pela prescri¢do aquisitiva e, por isso, eventual sentenga ou decisao
administrativa apenas reconhece o direito preexistente. De outro, em sen-
tido diametralmente oposto na Legitimacdo Fundiaria a propriedade é
conferida por ato do poder ptblico. Ademais, para o autor supracitado em
ambos os casos o legislador valorizou fatos para assegurar o direito real de
propriedade, pois na usucapido a posse deve ser propria e continua do ad-
quirente, ja na Legitimagao Fundiaria o nticleo urbano informal deve estar

consolidado.

54 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (coord.). Regularizagio fundiéria - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 168-169.
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Segundo Paulo Afonso Cavichioli Carmona, Fabio Braganga Zago e
Oriane Graciani de Souza®, a alegaciio do PRG no que tange ao tempo mi-
nimo de ocupagdo ndo merece prosperar, uma vez que a propria lei
condiciona a aplicacdo do instituto apenas sobre os nicleos urbanos infor-
mais consolidados. Sendo estes entendidos como nucleos urbanos
informais de dificil reverséo, considerados o tempo da ocupacao e natureza
da edificacdo, dentre outras circunsténcias a serem avaliadas pelo Poder
Municipal, nos termos do artigo 11, inciso III, da LRF®®.

Por seu turno, Alberto Gentil de Almeida Pedroso®” afirma que legis-
lador deslocou o requisito do pressuposto temporal para o nacleo urbano
informal considerando, portanto, o critério coletivo ou comunitério da
ocupacao e nao o individual como ocorre na usucapido. Todavia, o autor
destaca que os critérios legais para que o ndcleo urbano informal seja qua-
lificado como consolidado sdo, a rigor, abertos e implicam em uma dose
de discricionariedade do poder publico e, portanto, a decisdo administra-
tiva deve ser bem fundamentada pela autoridade competente, veiculada
em ato formal, a que se deve dar ampla publicidade.

Victor Hugo Fallé Moreira Vaz®®, ao analisar a possibilidade de apli-
cagdo da LF para imé6veis com destinacdo diversa da residencial, afirma

que a aplicacdo do instituto apenas sobre iméveis habitacionais leva ao

5 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; ZAGO, Fabio Braganca; SOUZA, Oriane Graciani de. Legitimagio Fundiaria
na Promocio do Direito Fundamental a Moradia. ResearchGate, 2020, p. 12-13. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/342656355 Legitimacao Fundiaria na Promocao do Direito Funda
mental a Moradia>. Acesso em: 28 set. 2020.

% Artigo 11. Para fins desta Lei, consideram-se:III - nticleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupagcdo, a natureza das edificagdes, a localizagao das vias de circulacéo e a presenga de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio; (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

57 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (coord.). Regularizagio fundiaria - Lei 13.465/2017. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018. p.170.

% VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regulariza¢io Fundiaria Urbana Como Concretizacio do Direito

Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 77- 78.


https://www.researchgate.net/publication/342656355_Legitimacao_Fundiaria_na_Promocao_do_Direito_Fundamental_a_Moradia
https://www.researchgate.net/publication/342656355_Legitimacao_Fundiaria_na_Promocao_do_Direito_Fundamental_a_Moradia
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“isolamento destes espagos, que deixam de dispor de servicos de lazer,
possibilidades de empregos, complementos de renda”. Isto porque grande
parte destes iméveis compde-se de comércios de pequeno porte, com vo-
cacdo para composicao da renda familiar. Entretanto, é necessario pontuar
que pode haver também atividades nocivas ao desenvolvimento urbano.

Ato continuo, afirma o autor supracitado® que tendo a LRF apenas
facultado ao Poder Municipal a aplicagio da LF, ndo h4, portanto, obriga-
¢ao de regularizacao, razdo pela qual deverd o ente publico julgar
casuisticamente o interesse publico nestas situagdes. Constata-se, em vista
disso, que a auséncia de vinculacdo da LF a imdveis destinados a moradia,
bem com a possiblidade de aplicacdo sobre imdveis com destinacdo diversa
ndo viola o interesse publico que deve estar pautado no desenvolvimento
sustentavel”®.

Pelo exposto acima, depreende-se que a alegacdo de inconstituciona-
lidade do instituto da Legitimacdo Fundidria pela auséncia dos
pressupostos analisados - quais sejam: tempo minimo de ocupagao da &rea
e vinculagdo de seu uso a moradia - ndo merece prosperar. Todavia, ante
a dose de discricionariedade existente em ambos os pressupostos, a deci-
sdo administrativa deve sempre estar pautar na concretizacdo do interesse
publico, até porque ndo esté isenta de eventual controle do poder legisla-

tivo e/ou judiciario.

% VAZ, Victor Hugo Fallé Moreira. A Regularizacdo Fundi4ria Urbana Como Concretizagio do Direito
Fundamental a Habitagdo. 2019. 97 f. Dissertacio (Mestrado) - Curso de Direito Ciéncias Juridico-politicas,
Universidade do Porto, Porto, Portugal, 2019, p. 77- 78.

7° Desenvolvimento Sustentavel é aquele desenvolvimento que permite as geragdes presentes satisfazerem suas
necessidades, sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazerem as suas préprias (tradugdo nossa).
(“Sustainable development is development that meets the needs of the present without compromising the ability of
future generations to meet their own needs”. BRUNDTLAND, Gro Harlem. Report of the World Commission on
Environment and Development: Our Common Future, 1987, p. 41. Disponivel em:

<https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf>. Acesso em: 27 set.

2020.)


https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf

Priscila de Freitas | 69

Por fim, cabe registrar a mudancga da relatoria das trés Acoes Diretas
de Inconstitucionalidade, em 10 de setembro de 2020, para o Ministro Dias
Toffoli, nos termos do artigo 38, do RISTF. Isto porque na referida data o
Ministro Luiz Fux assumiu a presidéncia da Suprema Corte, e por deter-
minagdo regimental, em razdo do cargo, seus processos tornaram-se o
acervo do Ministro Dias Toffoli que deixou a Presidéncia, conforme se de-

preende de observagao constante no site do STF”.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Estatisticas do STF Acervo processual. 2020. Disponivel em:



http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=acervoinicio

4

Aplicacao da Lei 13.465/2017 sobre os Bens Publicos

A fim de analisar a aplicagdo dos institutos da Lei n° 13.465/2017 so-
bre bens publicos, cumpre primeiramente trazer algumas consideragdes,
ainda que breves, sobre os bens publicos no direito brasileiro, principal-
mente no que tange as prerrogativas que se relacionam diretamente com
a aplicacdo destes institutos, a saber: a imprescritibilidade e a alienabili-
dade condicionada. Assim como apresentar a aplicabilidade do principio
da funcao social sobre bem publico.

Posteriormente, intenta-se desenvolver uma analise pormenorizada
da aplicacdo da Legitimacdo Fundiaria sobre os bens publicos, da Doacédo
de bens publicos no ambito da REURB-S e do procedimento de alienacédo

dos bens publicos trazido pelo novel diploma legal.
4.1 Os Bens Publicos no Direito Brasileiro

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro Zanella', todos os bens
publicos inicialmente pertenciam a Coroa, posteriormente com o surgi-
mento do Estado Moderno e o desenvolvimento da ideia de Estado como
pessoa juridica, tais bens passaram ao dominio deste em substituicdo ao
principe. Para Marcello Renné de Siqueira Antunes?, no ambito brasileiro
o patrimoénio que pertencia a Coroa Portuguesa passou ao dominio do Es-

tado Brasileiro com a Declaracdo da Independéncia em 1822.

' DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Fungao Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do Estado,
Salvador, Instituto de direito Pablico da Bahia, n. 6, p. 1-13, 2006, Trimestral, p. 2. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=104>. Acesso em: 11 set. 2020.

? SIQUEIRA, Marcello Renné de Siqueira. O Regime Constitucional da Propriedade Dominical Federal e a
Moradia Social. 2017. 183 f. Dissertacao (Mestrado) - Curso de Direito Urbanistico, Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 13. Disponivel em: <https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/20904/2/Marcello%
20Renn%c3%b3%20de%20Siqueira%z20Antunes.pdf>. Acesso em: 12 out. 2020.
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Floriano de Azevedo Marques Neto? afirma que o patriménio publico
brasileiro foi constituido por bens remanescentes, pois o Estado nédo se
preocupou em delimitar o que constituiria este patriménio - conforme se
observa na Constitui¢ao do Império (1824) e na Constituicdo da Republica
(1891), que ndo tratam do tema com profundidade, exceto a questao das
terras devolutas abordada na Lei das Terras - permitindo, portanto, o
apossamento pelos privados.

De saida, importa compreender a diferenciacdo entre as expressoes
“bens estatais” e “bens publicos”. Para Thiago Marrara*, a primeira com-
preende o conjunto total de bens do Estado incluindo, portanto, tanto as
estatais de direito ptiblico ou como de direito privado. J4 a segunda engloba
os bens pertencentes a pessoas juridicas de direito ptiblico interno definida
nos termos do artigo 41, do Cédigo Civil®. Assim, a expressao bens ptblicos
nao deve ser utilizada para definir os bens contidos no patriménio de qual-
quer ente estatal.

Os bens publicos em sentido amplo, segundo Henry Lopes Meirelles

e José Emmanuel Burle Filho®, compreendem “todas as coisas, corporeas

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: fungao social e exploragio econdmica o regime juridico das
utilidades publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 91-92.

+ MARRARA, Thiago. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano, (coord.). Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo II (recurso
eletronico): Uso de Bem Publico, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2017, p.6. Disponivel
em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/uso-de-bem-publico 58edcebs807eb.pdf>. Acesso em: 27 set.
2020.

5 Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito pablico interno:
1 - a Uniao;

11 - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

III - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas;

V - as demais entidades de caréter publico criadas por lei.

Parégrafo tinico. Salvo disposi¢ao em contrario, as pessoas juridicas de direito pablico, a que se tenha dado estrutura
de direito privado, regem-se, no que couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste C6digo. (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

5 MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito Administrativo Brasileiro. 422 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p.635.
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ou incorpdreas, iméveis, mdveis e semoventes, créditos, direitos e a¢des,
que pertencam, a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas, fun-
dacionais e empresas governamentais”.

Todavia, o Cédigo Civil, em seu artigo 987, apontou que os bens pt-
blicos sdo apenas aqueles que pertencem a pessoas juridicas de direito
publico, definindo por exclusao que todos os demais sdo bens particulares,
independentemente da pessoa a que pertencerem. Neste sentido, José dos
Santos Carvalho Filho® afirma que os bens das pessoas administrativas
privadas - como € o caso das empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundacoes publicas de direito privado - sao bens particulares, ex-
ceto se a lei instituidora disponha de modo diverso, criando regra especial
de direito publico.

Ademais, segundo Thiago Marrara?®, importa salientar que existem
bens estatais em regime predominantemente privado. Nestes casos a ges-
tdo dos bens se guia por normas de direito privado, embora esteja sujeita
a diversos controles como, por exemplo, a fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas, a¢des de improbidade, acdes populares, dentre outros.

Ainda no tocante a redagdo do Cédigo Civil, o artigo 99'° traz a divisao

dos bens publicos em trés tipos: bens de uso comum, bens de uso especial

7 Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito puablico interno;
todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa
Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 332 ed. Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 1597-
1599.
9 MARRARA, Thiago. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano, (coord.). Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo II (recurso
eletronico): Uso de Bem Publico, Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017, p. 4 - 5. Disponivel
em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/uso-de-bem-publico_58edcebs807eb.pdf>. Acesso em: 27 set.
2020.

'° Art. 99. Sao bens publicos:
I - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

II - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da administracao
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

III - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito ptblico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Lei Federal n°.
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e bens dominiais. Segundo Matheus Carvalho", tal classificagio compre-

ende respectivamente:

Bens de uso comum do povo sdo bens que a Administragdo Ptblica mantém
para o uso normal da populagdo, de uso livre, gratuito ou mediante a cobranga
de taxa [...]

Bens de uso especial sdo bens usados para prestagdo de servigo publico pela
Administragdo ou conservados pelo Poder Ptblico com Finalidade putblica [...]
Bens dominicais ou dominiais sdo bens que ndo tem qualquer destinagdo

publica.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro Zanella'?, em que pese a classifi-
cacdo trazida pelo Codigo Civil, s6 existem duas modalidades, quais sejam:
os bens de dominio publico (bens de uso comum do povo e bens de uso
especial) e os bens de dominio privado (bens dominiais). A primeira sub-
mete-se ao regime de direito publico, j& a segunda submete-se ao regime
de direito privado, parcialmente derrogado pelo direito publico.

Gustavo Soares Lomeu™ constata que, independentemente da espé-
cie, todos os bens publicos sdo sujeitos a desafetacdo sendo este o critério
residual utilizado para definir os bens dominicais. Contudo, a desafetagéo
deve seguir critérios como, por exemplo, a autorizacao legislativa especi-
fica a um bem ou a um conjunto de bens, nos termos do artigo 100, do

Cddigo Civil'.

10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03
leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

" CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 22 ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2015, p.1083 -
1084.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Funcao Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de direito Publico da Bahia, n. 6, p. 1-13, 2006, Trimestral, p. 5. Disponivel em:

<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=104>. Acesso em: 11 out. 2020.

3 LOMEU, Gustavo Soares. A Func¢io Social da Propriedade Publica e a Desafetacdo de Bem Publico. Revista de
Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 158-178, 2016, Bimestral, p. 168. Disponivel em:
<https://www.indexlaw.org/index.php/revistaDireitoUrbanistico/article/view/505/502>. Acesso em: 12 out. 2020.

4 Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a
sua qualificagao, na forma que a lei determinar. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°.
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Segundo Thiago Marrara'®, os bens dominicais devem ser adminis-
trados com o objetivo de “produzir utilidades publicas e contribuir com a
materializacdo de interesses publicos primérios” cabendo, portanto, ao
gestor publico decidir se vai utiliza-los em servicos que trazem beneficio
de usos comuns, cedé-los para o uso privativo de natureza econdmica ou
aplicé-los para geracdo de receitas. Além disso, a auséncia de afetagio per-
mite a comercializagdo privada desses bens por meio da alienagdo ou
transferéncia administrativa, bem como a outorga para uso de terceiros
como, por exemplo, o contrato de locacdo, a constituigao do direito real de
uso e do direito real de superficie.

Identifica-se ainda a necessidade de examinar as prerrogativas dos
bens publicos, as quais, segundo Matheus Carvalho'®, advém da suprema-
cia do interesse publico sobre o interesse privado, a saber:
impenhorabilidade, impossibilidade de oneracao, imprescritibilidade e ali-
enabilidade condicionada.

De acordo com Marcello Renné de Siqueira Antunes'’, o ordenamento
constitucional, em seu artigo 100, disciplina que os bens publicos sdo im-

penhoraveis e que, portanto, ndo podem ser gravados e executados por

10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil o3/leis/
2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

'S MARRARA, Thiago. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano, (coord.). Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo II (recurso
eletromco) Uso de Bem Pubhco, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017, p. 17-18. Disponivel
ico 58edcebs807eb.pdf>. Acesso em: 27 set.

2020.

6 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 22 ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2015, p.1086 -
1087.

7 SIQUEIRA, Marcello Renné de Siqueira. O Regime Constitucional da Propriedade Dominical Federal e a
Moradia Social. 2017. 183 f. Dissertacio (Mestrado) - Curso de Direito Urbanistico, Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 24 - 25 Disponivel em: <https://tede2.pucsp.br/bitstream

handle/20904/2/Marcello%20Renn%c3%b3%20de%:20Siqueira%20Antunes.pdf>. Acesso em: 12 out. 2020.

8 Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de
sentenga judiciaria, far-se-ao exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagao dos precatérios e a conta dos
créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagdes or¢amentarias e nos créditos
adicionais abertos para este fim. ((BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constitui¢do da Repiiblica
Federativa do  Brasil de  1988. Disponivel ~ em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil o

constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)
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dividas estatais. Diante disso, os créditos contra o Poder Publico, quando
inadimplente, estdo sujeitos a modalidades especificas de pagamento.

Floriano de Azevedo Marques Neto'" afirma que a impossibilidade de
oneragao é um traco caracteristico dos bens publicos e implica dizer que o
gestor publico ndo podera gravar os bens publicos com qualquer uma das
modalidades de garantia (v.g., penhor, hipoteca, anticrese ou alienacdo fi-
ducidria como garantia de dividas). Neste sentido, Henry Lopes Meirelles
e José Emmanuel Burle Filho*, entende que a impossibilidade de oneracao
decorre diretamente da inalienabilidade e da impenhorabilidade.

A imprescritibilidade dos bens ptblicos encontra amparo legal no C6-
digo Civil, em seu artigo 102%, que preceitua que “os bens publicos nédo
estao sujeitos a usucapiao”, assim como na Constituicao Federal que veda
expressamente a usucapido de area urbana sobre iméveis publicos, nos
termos do artigo 183%, §3°, e que repete tal vedacdo incluindo a area rural
no artigo 191>3, paragrafo Gnico. Para Margal Justen Filho*, a imprescriti-

bilidade significa dizer que “a auséncia de exercicio das faculdades de usar

' MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: fungio social e exploragio econdémica o regime juridico
das utilidades publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 298.

2° MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito Administrativo Brasileiro. 422 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2016, p. 661.

' BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.

2 Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde
que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 3° Os iméveis ptblicos nao serdo adquiridos por
usucapido. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

23 Art. 191. Aquele que, nao sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por cinco anos
ininterruptos, sem oposigao, area de terra, em zona rural, nao superior a cinquenta hectares, tornando-a produtiva
por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.

Paragrafo tinico. Os im6veis publicos nao serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa
Civil.  Constituicio da  Republica  Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 06 set. 2020.)

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Editora Livraria dos Tribunais,
2014, p. 1138.
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e fruir dos bens ptblicos ndo acarreta a possibilidade de aquisi¢ao de seu
dominio por terceiros via de usucapiao”.

Para o Supremo Tribunal Federal os bens publicos de quaisquer ca-
tegorias sdo imprescritiveis, desde a vigéncia do Cédigo Civil de 1916, nos
termos da Simula 340%. Todavia, Cristiano Chaves de Farias e Nelson Ro-
senvald®® afirmam que a imprescritibilidade absoluta dos bens publicos
representa uma ofensa o principio constitucional da fung¢do social da pro-
priedade e ao principio da proporcionalidade, haja vista que a usucapiao
sobre bens publicos dominicais constitui um instrumento capaz de garan-
tir o cumprimento de sua fungao social.

Nesse compasso, faz-se necessario enfatizar jurisprudéncia do Tribu-
nal de Justica de Minas Gerais®, pois ainda que seja isolada confirmou a
usucapido reconhecida em primeira instancia contra a reivindicagdo pro-
cedida pela DER-MG, baseando-se na funcdo social da posse em
detrimento da imprescritibilidade.

No que tange a alienabilidade condicionada, Marcal Justen Filho®®
afirma que os bens publicos estdo sujeitos as restricoes legais para que
possam ser alienados, pois tais bens destinam-se a satisfagdo das necessi-
dades coletivas. Assim, segundo Irene Patricia Nohara® os bens ptblicos
de uso comum do povo e de uso especial sdo inalienéveis, ja os bens desa-

fetados (ou dominicais), por submeterem ao regime privado, podem ser

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 340. Desde a vigéncia do Cédigo Civil, os bens dominicais, como
os demais bens publicos, ndao podem ser adquiridos por usucapiao. Brasilia, DF: Superior Tribunal Federal, [1963].
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=3319>. Acesso

em: 12 out. 2020.
26 FARIAS, Cristiano Chaves de. ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. 72 ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2011, p. 381.
7 MINAS GERAIS. Tribunal de Justica. (52 Camara Civel). Apelagao Civel n°® 1.0194.10.011238-3/001. A¢do reivindicatoria.

Detencdo. Inocorréncia. Prescricdo aquisitiva. Recurso ndo provido. Relator: Des. Carlos Levenhagen, 15 maio 2014.

Jurisprudéncia Mineira, Belo Horizonte, 2014. Disponivel em: <http://www8.tjmgjus.br/themis/
baixaDocumento.do?tipo=1&numeroVerificador=101941001123830012014489367>. Acesso em: 12 out. 2020.

28JUSTEN FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Editora Livraria dos Tribunais,
2014, p. 1137.
29 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, n.p. (item 13.5.1)
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alienados desde que respeitem as exigéncias do Cédigo Civil, em seu artigo
101%°, e da Lei de Licitagdes e Contratos, em seu artigo 173"

Em tltima anélise, mas ndo menos importante, cabe pontuar que a
Lei 13.465, de 2017, flexibiliza as prerrogativas dos bens publicos, em es-
pecial a imprescritibilidade e a inalienabilidade, quando dispde sobre o
instituto da legitimacdo fundiaria aplicado aos bens publicos, a doacao dos
bens publicos no ambito da REURB-S e ao procedimento de alienacdo de

bens publicos.

4.2 A Funcao Social dos Bens Publicos

Para Cristiana Fortini®*, toda e qualquer propriedade deve cumprir
sua funcao social, principio que se aplica inclusive sobre os bens publicos,
haja vista que a Constituicdo Federal nédo isenta tais bens deste dever.
Neste sentido, Gustavo Tepedino e Anderson Schreiber3? afirmam que o
constituinte ndo delineou qualquer especificagdo para a aplicacdo do prin-
cipio da fungao social da propriedade devendo, portanto, ser aplicado
quando se tratar tanto de bens privados, quanto de bens publicos.

Todavia, de acordo com Sheila Santos Rolemberg34, ha controvérsias

sobre a aplicabilidade da funcao social sobre os bens publicos. Anota a

3% Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei. (BRASIL. Presidéncia
da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

3'Art. 17. A alienacao de bens da Administracao Publica, subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
justificado, sera precedida de avaliacdo e obedecera as seguintes normas: (...) (BRASIL. Presidéncia da Reptblica.
Casa Civil. Lei Federal n°. 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I18666cons.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

32 FORTINI, Cristiana. A Funcao Social dos Bens Publicos e o Mito da Imprescritibilidade. Revista Brasileira de
Direito Municipal, Belo Horizonte, n. 12, 2004, p. 1-5, Trimestral, p. 2-3. Disponivel em:
<https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/149/21009/36230>. Acesso em: 31 out. 2020.

33 TEPEDINO, Gustavo; SCHREIBER, Anderson. A Garantia da Propriedade no Direito Brasileiro. Revista da
Faculdade de Direito de Campos, Campos dos Goytacazes, n. 6, 2005, p. 101-119, Semestral, p. 111. Disponivel em:
<http://fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Revistao6/Docente/04.pdf>. Acesso em: 31 out. 2020.

34 ROLEMBERG, Sheila Santos. A Fungdo Social da Propriedade Piblica e o Direito a Moradia. 2018. 170 f.
Dissertagao (Mestrado) - Curso de Politicas Sociais e Cidadania, Universidade Catdlica do Salvador, Salvador, 2018,

p. 123 - 124. Disponivel em: <http://ri.ucsal.br:8080/jspui/handle/prefix/420>. Acesso em: 04 out. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/l10406compilada.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/149/21009/36230
http://fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Revista06/Docente/04.pdf
http://ri.ucsal.br:8080/jspui/handle/prefix/420

78 | A Regularizagao Fundiéria Brasileira

autora que uma corrente entende pela inaplicabilidade afirmando que “os
bens publicos j4 estariam voltados a atender a coletividade por sua prépria
natureza, nao havendo em se falar em funcio social destes bens”. Por outra
via, uma segunda corrente entende pela aplicabilidade afirmando que o
fato do poder publico afetar seus bens ao interesse publico coletivo nao
exclui a aplicagao deste principio, mesmo que esta aplicagdo ndo ocorra de
maneira irrestrita e para todo e qualquer caso.

De acordo com Gustavo Soares Lomeu?>, em que pese a Constituicao
Federal ndo mencionar de forma explicita a aplicagdo do principio da fun-
¢ao social da propriedade a propriedade ptblica, o seu cumprimento esta
diretamente ligado as diretrizes fixadas pela politica urbana cujo objetivo
é “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garan-
tir o bem-estar de seus habitantes”, conforme disposto em seu artigo 182
e reafirmado no artigo 2° da Lei 10.257/20013° (denominada Estatuto das
Cidades).

Depreende-se da afirmagao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro*” infra-

citada, que o Estado tem o dever de fazer bom uso da propriedade publica:

Enquanto o principio da fungao social da propriedade privada impde um dever
ao proprietario (e, de certo modo, exige a atuagdo do poder publico para ga-
rantir o cumprimento do principio), o principio da fungao social da cidade
impde um dever ao poder publico e cria para os cidadaos direito de natureza

coletiva, no sentido de exigir a observancia da norma constitucional.

35 LOMEU, Gustavo Soares. A Funcao Social da Propriedade Publica e a Desafetacdo de Bem Ptblico. Revista de
Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 158-178, 2016, Bimestral, p. 162. Disponivel em:
<https://www.indexlaw.org/index.php/revistaDireitoUrbanistico/article/view/505/502>. Acesso em: 12 out. 2020.

3% Art. 2. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei
Federal n°. 10527, de 10 de julho de 2001 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm>. Acesso em 31 out. 2020.)

37 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 32 ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p.
245.
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Nesse contexto, observa Gustavo Soares Lomeu3® que a funcéo social
é elemento estrutural da propriedade publica e impoe ao Estado o dever
de seguir o planejamento urbanistico que busca a concretizagao da cidade
sustentéavel, nos termos do artigo 2°, inciso I, da Lei 10.257/2001%. Para
Naila de Rezende Khuri#’, a aplicacdo do principio da sustentabilidade na
regularizacdo fundiaria tem como objetivo “absorver a demanda popula-
cional sem comprometer a qualidade ambiental e a qualidade de vida da
populacdo”.

Ademais, segundo Roberto Freitas Filho e Flora Regina Camargo Pe-
reira* a eficacia da funcao social da propriedade publica deve ser analisada
a partir de cada uma das espécies de bens publicos, haja vista suas singu-
laridades. Entretanto, cabe ressaltar que todos os bens publicos estdo
voltados a atender as necessidades da sociedade assegurando os direitos
fundamentais.

Sheila Santos Rolemberg#* afirma que aos bens publicos, de uso es-
pecial e de uso comum do povo, submetem-se a fungéo social para conferir
maior aplicabilidade aos direitos fundamentais maximizando, portanto, os

usos que sao compativeis com sua afetagdo primordial. Ao passo que os

38 LOMEU, Gustavo Soares. A Funcéo Social da Propriedade Ptiblica e a Desafetacio de Bem Ptiblico. Revista de
Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 158-178, 2016, Bimestral, p. 164. Disponivel em:
<https://www.indexlaw.org/index.php/revistaDireitoUrbanistico/article/view/505/502>. Acesso em: 12 out. 2020.

39 Art. 2. (...) I - garantia do direito a cidades sustentéaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geracoes; (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.527, de 10 de
julho de 2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm>. Acesso em

31 0ut. 2020.)
40 KHURI, Naila de Rezende. A legitimacio de posse na dimensio registraria da regularizacio fundiéria. 2016.

262 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito Urbanistico, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2016, p. 55  Disponivel em:  <https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/19703/2/Naila%

20de%20Rezende%20Khuri.pdf>. Acesso em: 31 out. 2020.

4" FREITAS FILHO, Roberto; PEREIRA, Flora Regina Camargos. A eficacia da fungao social na propriedade publica.
Universitas Jus, Brasilia, v. 27, n. 2, p. 43-56, 2016, Semestral, p. 53. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/jus/article/view/4309/3268>. Acesso em: 31 out. 2020.

4 ROLEMBERG, Sheila Santos. A Fung¢do Social da Propriedade Piblica e o Direito & Moradia. 2018. 170 f.
Dissertagao (Mestrado) - Curso de Politicas Sociais e Cidadania, Universidade Catdlica do Salvador, Salvador, 2018,

p. 123. Disponivel em: <http://ri.ucsal.br:8080/jspui/handle/prefix/420>. Acesso em: 04 out. 2020.
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bens dominicais submetem-se a funcio social de maneira semelhante ao
que ocorre aos bens privados, por pertencerem ao dominio privado do Es-
tado.

Na mesma senda, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*? sustenta que a fun-
¢ao social impde aos bens publicos de uso especial e de uso comum do
povo, além do uso principal a que se estdo afetados primordialmente, o
dever de serem acrescidos outros usos, sejam eles publicos ou privados,
respeitando-se a sua afetacdo. No que tange aos bens dominicais impde-se
o dever de atender as exigéncias do plano diretor e dos objetivos da politica
de desenvolvimento urbano.

Constata-se, em vista do exposto, que a funcio social da propriedade
publica é perfeitamente possivel e tem importancia indispensavel no am-
bito da regularizacio fundiaria por ter o conddo de impor a administra¢do
publica o dever de utilizar os bens publicos de modo a viabilizar o planeja-
mento urbano e o cumprimento das fun¢des sociais da cidade. Desse
modo, busca-se evitar o abandono de bens publicos iméveis, situagido que
nao raras vezes acontece, bem como fomentar as politicas ptblicas especi-

almente no tange a garantir moradia digna a populacdo de baixa renda.
4.3 A Legitimacao Fundiaria sobre os Bens Publicos

A legitimacdo fundiaria consiste um em ato do ente publico proprie-
tario do bem que reconhece a aquisigdo originaria do direito real de
propriedade, sobre unidades objeto da REURB, aos beneficiarios que deti-

verem terra publica ou privada, conforme prescreve o artigo 23, da LRF.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Funcao Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de direito Ptblico da Bahia, n. 6, p. 1 - 13, 2006, Trimestral, p. 12. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=104>. Acesso em: 22 ago. 2020.

44 BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm>. Acesso em 28 set. 2020
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De acordo com Antdnio Carlos Apolinario de Souza Cardoso e Ro-
berto Apolinario de Souza Cardoso®, a legitimacao fundiaria aplicada
sobre areas publicas ndo constitui uma forma de usucapido revestida de
um novo nomen iuris*® e nem relativiza a imprescritibilidade dos bens pt-
blicos. Isto porque, de um lado a “prescricao aquisitiva ocorre a revelia do
antigo proprietario e/ou contra sua vontade”, por outra via a legitimacao
fundiaria pressupde a manifestacao de vontade do ente puablico proprieta-
rio concedente, assemelhando-se, portanto, a uma espécie de doacado
restrita a REURB-S.

Marcello Renné de Siqueira Antunes*” entende que a autorizacdo le-
gislativa, prescrita no artigo 23%, § 4°, da LRF, para os entes publicos
reconhecam o direito de propriedade aos ocupantes das unidades imobili-
arias publicas por meio da legitimacdo fundiaria, consiste em um ato
administrativo no qual o Poder Publico ira reconhecer as areas que devem
ser objeto de REURB-S, uma vez que o procedimento de desafetacdo destes

imoveis operou-se tacitamente.

4 CARDOSO, Antonio Carlos Apolinario de Souza; CARDOSO, Roberto Apolinario de Souza. O emprego da
Legitimagao Fundiaria sobre as areas de titularidade privada: um exame acerca da proporcionalidade do artigo 23
da Lei 13.465/17. Revista Brasileira de Direito Civil em Perspectiva. Porto Alegre, v. 4, n. 2, p. 102-119, 2018,

Semestral, p. 109. Disponivel em: <https://indexlaw.org/index.php/direitocivil/article/download/4985/pdf>.

Acesso em: 02 NOV. 2020.

46 Nomen iuris - o nome de direito, isto ¢, a denominagio legal definindo um ato, um fato ou um instituto
juridico.(ROGERS, David. Enciclopédia juridica. 2020. Disponivel em: <http://www.enciclopedia-
juridica.com/pt/d/nomen-juris/nomen-juris.htm>. Acesso em: 06 nov. 2020)

47 SIQUEIRA, Marcello Renné de Siqueira. O Regime Constitucional da Propriedade Dominical Federal e a
Moradia Social. 2017. 183 f. Dissertacao (Mestrado) - Curso de Direito Urbanistico, Pontificia Universidade Catélica
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 157. Disponivel em: <https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/20904/2/
Marcello%20Renn%c3%b3%20de%20Siqueira%zoAntunes.pdf>. Acesso em: 01 nov. 2020.

8 Art. 23. (...) § 4° Na Reurb-S de iméveis ptiblicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e as
suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de propriedade aos
ocupantes do nudcleo urbano informal regularizado por meio da legitimacio fundiaria. (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 01 nov. 2020.)
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Flavio Tartuce*® afirma ser constitucionalmente admissivel a aplica-
¢ao do instituto sobre bens publicos, haja vista que tais bens estao sujeitos
ao principio da fungdo social da propriedade. Ato continuo, o autor en-
tende que sua aplicacdo sobre iméveis privados representa uma ofensa ao
direito de propriedade assegurado pelo artigo 5°, inciso XXII, da CF.

Nesse diapasao, segundo Paulo Afonso Cavichioli Carmona, Fabio
Braganga Zago e Oriane Graciani de Souza®, a legitimac&o fundiaria sobre
area publica representa um instrumento de efetivacao do principio da fun-
¢do social da propriedade e do direito a moradia, desde que aplicavel
exclusivamente no ambito da REURB-S. Isto porque, ndo obstante o artigo
23", § 2°, da LRF, trazer a expressdo “em qualquer das modalidades da
REURB”, o legislador estabeleceu pressupostos especificos apenas para a
REURB-S (artigo 23 § 1°), tal diferenciacdo representa uma ofensa aos
principios que regem a regularizacdo fundidria urbana, quais sejam: di-
reito social a moradia digna, dignidade humana, fungdo social da
propriedade e distribuicdo equitativa dos 6nus e beneficios urbanos.

Alexandre Prevedello>* destaca que o legislador deveria ter estabele-
cido pressupostos especificos e mais limitadores para fins de REURB-E,

haja vista que esta modalidade nao se caracteriza como de interesse social.

49 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizacao fundiéria (Lei 13.465/2017): analise inicial de suas principais repercussoes
para o direito de propriedade. Pensar: Revista de Ciéncias Juridicas, Fortaleza, v. 3, n. 23, p.1-23, 2018, Trimestral,
p- 8 - 9. Disponivel em: <https://periodicos.unifor.br/rpen/article/view/7800/pdf>. Acesso em: 01 nov. 2020.

59 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; ZAGO, Fabio Braganca; SOUZA, Oriane Graciani de. Legitimagao Fundiaria
na Promogao do Direito Fundamental a Moradla ResearchGate, 2020, p. 11-12. Dlspomvel em:

mental a Morad1a> Acesso em: 01 NOV. 2020.

5' Art. 23. (...) § 2° Por meio da legitimacao fundiaria, em qualquer das modalidades da Reurb, o ocupante adquire
a unidade imobilidria com destinagao urbana livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou
inscrigdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem respeito ao proprio
legitimado. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm>. Acesso em 01 nov.

2020.)

5 PREVEDELLO, Alexandre. Instrumento de Legitimacao Fundiéria e Inconstitucionalidade parcial sem reducéo de
texto. Revista da ESDM, Porto Alegre, v. 5, n. 9, p. 49-61, 2019, Semestral, p. 54 - 57. Disponivel em:
<http://revista.esdm.com.br/index.php/esdm/article/view/102/86>. Acesso em: 02 nov. 2020.
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Ato continuo, o autor supracitado afirma que a legitimacao fundiaria cons-
titui instrumento exclusivo da REURB-S. Todavia, diante do texto legal e
da impossibilidade de fazer uma interpretacdo diversa daquela que de-
corre do sentido literal da norma, o STF tera a oportunidade de declarar
“a nulidade parcial sem redugao do texto para fins de exclusdo da REURB-
E do escopo normativo do artigo 23 da lei 13.465/2017, mantendo-se, por-
tanto sua aplicabilidade exclusiva para a REURB-S”, quando avangar na
analise da ADI n° 58833 impetrada pelo Instituto de Arquitetos do Brasil.

Para Marco Aurélio Marques Oliveski, Sérgio Luis Allebrandt, Airton
Adelar Mueller e Patricia Marques Oliveski®, a legitimagdo fundiéria cons-
titui um instrumento de simplificacao e desburocratizacio da REURB. Isto
porque, a titulacdo das unidades imobilidria, que tradicionalmente era re-
alizada de forma casuistica, podera ser realizada através de ato registral
unico. Neste caso, o poder Publico encaminhara ao Registro de Iméveis a
CRF, o Projeto de Regularizacdo Fundiaria aprovado, a listagem dos bene-
ficiarios e sua devida qualificagdo e a identificacdo das areas por eles
ocupadas, nos termos do artigo 23%, § 5°, da LRF.

Infere-se do exposto que tal simplificacdo ndo implica em prejuizo ao

direito do ente publico promotor da regularizacdo julgar casuisticamente

53 Na ADI n° 5883 o autor afirma que o instituto da legitimacao fundiaria viola as normas constitucionais referentes
a propriedade privada urbana e ao patriménio putblico. Ademais, mesmo sendo semelhante a usucapiao, como nao
exige 0s mesmos requisitos, influenciaria a grilagem de terras. (VASCONCELOS, Beto; SILVA, Marina Lacerda. A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade com Pedido de Medida Cautelar. 2018, p. 7-8. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/arquitetos-questionam-stf-lei.pdf> Acesso em: 13 set. 2020)

54 OLIVESKI, Marco Aurélio Marques; ALLEBRANDT, Sérgio Luis; MUELLER, Airton Adelar; OLIVESKI, Patricia
Marques. As politicas ptblicas de parcelamento e uso do solo urbano: uma andlise da nova lei federal de regularizacao
fundiéria (13.465/17) e o direito & moradia em &reas urbanas. (Re)Pensando Direito, Santo Angelo, v. 15, n. 8, p.

25-44, 2018, Semestral, p. 38. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/229767226.pdf>. Acesso em: 02

nov. 2020.

55 Art. 23. (...) § 5° Nos casos previstos neste artigo, o poder publico encaminhara a CRF para registro imediato da
aquisicao de propriedade, dispensados a apresentagao de titulo individualizado e as copias da documentagao
referente a qualificagao do beneficiario, o projeto de regularizagao fundiaria aprovado, a listagem dos ocupantes e
sua devida qualificacio e a identificacdo das areas que ocupam. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral.
Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/L13465.htm>. Acesso em 02 nov. 2020.).
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o interesse publico, através de procedimento administrativo, especial-
mente quando se tratar da aplicagdo do instituto na regularizacdo de
imoéveis com destinacdo diversa da residencial.

Ressalta-se, por oportuno, que o beneficiario da regularizacdo de uni-
dade imobilidria para fins de REURB-S, através do instituto da legitimacao
fundiaria, devera preencher dois requisitos segundo Anténio Carlos Apo-
linario de Souza Cardoso e Roberto Apolinario de Souza Cardoso >, a

saber:

i) adequagdo aos critérios de baixa renda indicados pelo Municipio (art. 13, I),
o que denota a presuncdo de vulnerabilidade social; e ii) enquadramento nas
condicionantes do § 1° do art. 23 que evidenciam a presenga do direito a mo-
radia, as quais exigem que “o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou

proprietario de imével urbano ou rural” (art. 23, § 1°, I).

Ademais, o artigo 23, caput, da LRF*’ prescreve que a legitimagao
fundiéria é adstrita as unidades imobiliarias localizadas em ntcleo urbano
informal consolidado. De acordo com Anténio Carlos Apolinario de Souza
Cardoso e Roberto Apolinario de Souza Cardoso, tal instituto aplica-se
tanto no perimetro urbano e em areas de expansado urbana, quanto no pe-

rimetro rural, desde que fique caracterizada sua destinagdo urbana.

5 CARDOSO, Ant6nio Carlos Apolinario de Souza; CARDOSO, Roberto Apolinario de Souza. O emprego da
Legitimagao Fundiaria sobre as areas de titularidade privada: um exame acerca da proporcionalidade do artigo 23
da Lei 13.465/17. Revista Brasileira de Direito Civil em Perspectiva. Porto Alegre, v. 4, n. 2, p. 102-119, 2018,
Semestral, p. 117. Disponivel em: <https://indexlaw.org/index.php/direitocivil/article/download/4985/pdf>.
Acesso em: 02 Nov. 2020.

57 Art. 23. A legitimacao fundiaria constitui forma originaria de aquisicao 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 imobilidria com destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal
no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/L13465.htm>. Acesso em 02 nov. 2020.).

5% CARDOSO, Antonio Carlos Apolinario de Souza; CARDOSO, Roberto Apolinario de Souza. O emprego da
Legitimagao Fundiaria sobre as areas de titularidade privada: um exame acerca da proporcionalidade do artigo 23
da Lei 13.465/17. Revista Brasileira de Direito Civil em Perspectiva. Porto Alegre, v. 4, n. 2, p. 102-119, 2018,
Semestral, p. 110. Disponivel em: <https://indexlaw.org/index.php/direitocivil/article/download/4985/pdf>.
Acesso em: 02 Nov. 2020.
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Depreende-se, em vista do exposto, que a aplicacdo da legitimacao
fundiaria sobre unidades imobiliarias ptblicas, exclusivamente para fins
de REURB-S, constitui um ato legitimo do Poder Publico e compativel com
o texto constitucional. Ademais, possibilita que esses ocupantes que ti-
nham protegidos apenas o direito de uso e habitacdo, possam finalmente

ter reconhecido e protegido o direito de propriedade.
4.4 A Doacao de Bens Publicos no Ambito da REURB-S

O Codigo Civil, em seu artigo 538, dispde que “considera-se doacdo
o0 contrato em que uma pessoa, por liberalidade, transfere de seu patrimo-
nio bens ou vantagens para o de outra”. De acordo com Flavio Tartuce®,
o doador transfere bens ou vantagens ao donatario sem que ocorra qual-
quer remuneracao, configurando um negécio juridico benévolo, unilateral
e gratuito.

A Lei Federal n° 8.666/1993%, em seu artigo 17, inciso, I, alinea “b”,
dispde que a doacdo de imdveis publicos serd permitida apenas quando
destinada a “outro 6rgdo ou entidade da administracdo ptblica, de qual-
quer esfera de governo” sendo indispenséveis a avaliacio prévia e
autorizacio legislativa. Todavia, segundo José dos Santos Carvalho Filho®?,
a restrigao do dispositivo supracitado foi reduzida sendo admitida também
a “doagdo a particulares quando se tratar de programas habitacionais ou

de regularizagio fundiaria”. O autor afirma ainda que a adocao deve ser

39 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/l10406compilada.htm>. Acesso em 12 out. 2020.

5 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil - volume tinico. 10? ed. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: Método,
2020, p. 1.077.

 Art. 17. (...) b) doacéo, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da administracio publica, de
qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas alineas f, h e i. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Lei Federal n°. 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03
leis/18666¢cons.htm>. Acessado em 12 out. 2020.)

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 332 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 1.665
- 1.666.
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utilizada em situagdes excepcionais e para atender o interesse ptblico efe-
tivamente demonstrado, sob pena de caracterizar conduta ilegal e
dilapidatéria do patrimdnio publico.

A doagdo de bens iméveis de dominio da Unido ja estava prevista no
artigo 31, inciso V, da Lei Federal n°® 9.636/1998%, mas a LRF, em seu
artigo 86°, veio complementar a aplicacdo deste instituto na legalizacio
fundiaria. Isto porque tal dispositivo estabeleceu que as pessoas fisicas de
baixa renda que utilizem regularmente iméveis da Uniao para fins de mo-
radia e que sejam isentas do pagamento de qualquer valor pela utilizagao,
poderao requerer diretamente ao oficial de registro de iméveis a transfe-
réncia gratuita da propriedade imével, mediante apresentacao da Certidao
de Autorizacdo de Transferéncia (CAT) expedida pela SPU.

Todavia, a doa¢do nao poderéd ocorrer no caso da renda familiar ser
superior a cinco salérios minimos vigentes ou se a pessoa fisica for propri-
etaria de outro imé6vel urbano ou rural, nos termos do artigo 31, §5°, da

Lei Federal n° 9.636/1998%. Além disso, prescreve o recente diploma legal

63 Art. 31. Mediante ato do Poder Executivo e a seu critério, podera ser autorizada a doagdo de bens iméveis de
dominio da Unido, observado o disposto no art. 23 desta Lei, a: V - beneficiarios, pessoas fisicas ou juridicas, de
programas de provisdo habitacional ou de regularizacao fundidria de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou
entidades da administragao publica, para cuja execucdo seja efetivada a doagao; ou (BRASIL. Presidéncia da
Repuablica. Casa Civil. Lei Federal n°. 9.636, de 15 de maio de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Ig636.htm>. Acesso em 12 out. 2020.)

54 Art. 86. As pessoas fisicas de baixa renda que, por qualquer titulo, utilizem regularmente imével da Unido,
inclusive iméveis provenientes de entidades federais extintas, para fins de moradia até 22 de dezembro de 2016, e
que sejam isentas do pagamento de qualquer valor pela utilizagao, na forma da legislagao patrimonial e dos cadastros
da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), poderdo requerer diretamente ao oficial de registro de iméveis,
mediante apresentagao da Certiddao de Autorizagao de Transferéncia (CAT) expedida pela SPU, a transferéncia
gratuita da propriedade do imével, desde que preencham os requisitos previstos no § 5° do art. 31 da Lei n° 9.636,
de 15 de maio de 1998.

§ 1° A transferéncia gratuita de que trata este artigo somente podera ser concedida uma vez por beneficiario.

§ 2° A avaliacio prévia do imoével e a prévia autorizacio legislativa especifica ndo configuram condicéo para a
transferéncia gratuita de que trata este artigo. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no.
13.465, de 11 de julho de =2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-

2018/2017/lei/113465.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

% Art. 31 (...) § 5° Nas hip6teses de que tratam os incisos IIl a V do caput deste artigo, o beneficiario final pessoa
fisica deve atender aos seguintes requisitos:

I - possuir renda familiar mensal ndo superior a 5 (cinco) salérios minimos;
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que o instituto podera ser concedido apenas uma vez por beneficiario, li-
mitando-se as moradias existentes até 22 de dezembro de 2016.

Necessario frisar que diversamente do que prescreve a Lei de Licita-
¢oes, a LRF, em seu artigo 86, §2°, prevé que a avaliacao prévia do imével
e a autorizacdo legislativa prévia ndo sio requisitos indispensaveis para
que ocorra a doagao de bem imével da Unido.

De acordo com Luly Rodrigues da Cunha Fischer e Erica Ferreira dos
Santos®®, a autorizacio prevista no artigo 9o, da LRF%, confere a Unio,
suas autarquias e fundacoes a possibilidade de reordenar areas federais
ocupadas por nucleos informais, que por questdes de competéncia e do-
minio do ente federado, podem estar sem a devida regularizacio,
transferindo-as aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal para que
se promova a REURB.

Ademais, cabe destacar que a LRF, em seu artigo 15%, XIV, elenca a
doacdo como um dos institutos juridicos que podem ser utilizados pelo
Poder Publico como instrumento da regularizacdo fundiaria, bem como

seu artigo 71%, dispensa a desafetacéo e os requisitos do inciso I do caput

II - ndo ser proprietario de outro imével urbano ou rural. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei Federal

n°. 9.636, de 15 de maio de 1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lg636.htm>. Acesso

em 12 out. 2020.)

% FISCHER, Luly Rodrigues da Cunha; SANTOS, Erica Ferreira dos. Estratégias de Regularizacdo Fundidria
Patrimonial Antes do Advento das Leis 11.977/2009 e 13.465/2017: Um Estudo de Caso da Atuacio do Orgdo de
Terras do Estado do Para. Revista de Direito Brasileira, Sao Paulo, v. 21, n. 8, p.62-83, 2018, Quadrimestral, p. 72.

Disponivel em: <https://indexlaw.org/index.php/rdb/article/view/3896/4236>. Acesso em: 24 out. 2020.

57 Art. 9o. Ficam a Unido, suas autarquias e fundagdes autorizadas a transferir aos Estados, aos Municipios e ao
Distrito Federal as areas publicas federais ocupadas por ntcleos urbanos informais, para que promovam a Reurb nos
termos desta Lei, observado o regulamento quando se tratar de iméveis de titularidade de fundos. (BRASIL.
Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 28 set. 2020.)

% Art. 15. Poderéo ser empregados, no &mbito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem adequados, 0s
seguintes institutos juridicos: (...) XIV - a doacdo; (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal
no. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/L.13465.htm >. Acesso em 31 out. 2020.)

% Art. 71. Para fins da Reurb, ficam dispensadas a desafetacio e as exigéncias previstas no inciso I do caput do art.
17 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei Federal no.
13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ atoz2o1s-

2018/2017/lei/L13465.htm>. Acesso em 31 out. 2020.)
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do artigo 17, da Lei n°® 8.666/1993, para fins de REURB. Ante estas dispo-
sicoes legais e a questdo da divisio de competéncias entre os entes
publicos, infere-se que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios po-
dem utilizar o instituto da doagdo no ambito da REURB-S, desde que este
instrumento seja adotado pelo ente ptiblico proprietéario.

Além disso, segundo Bruno José Berti Filho?, cabe destacar que a LRF
estabelece normas gerais e procedimentos aplicaveis no ambito da REURB
em “todo o territério nacional, o que nao exclui a competéncia suplemen-
tar dos Estados e, também, as dos municipios, em matéria urbanistica”.

Pelo exposto acima, depreende-se que a doacdo de bens puablicos no
ambito da REURB-S ja tinha previsao no ordenamento juridico e foi ape-
nas complementada pela LRF. Tal instituto representa um ato legitimo dos
entes publicos que visa garantir acesso ao direito de propriedade para um
elevado nimero de familias, impactando positivamente o contexto urbano

do municipio e promovendo a funcio social do bem publico.

4.5 A Alienacao dos Bens Publicos

A Constituicdo Federal prevé que o Poder Publico deve zelar e con-
servar o patrimonio publico, nos termos do artigo 23, inciso 17, devendo,
por isso, manter os bens em sua propriedade. Entretanto, segundo José
dos Santos Carvalho Filho” existem situagdes em que a alienacdo do bem
publico poderé ser conveniente e vantajoso para a Administracdo. Para o

autor a alienacdo de bens publicos consiste na “transferéncia de sua

7° BERTI FILHO, Bruno José. Regularizagao Fundiaria Rural. Revista de Direito Imobilidrio, Sao Paulo, v. 84, p. 123
- 159, 2018, Semestral, p. 140.

7' Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda
da Constituicao, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimonio pablico; (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Casa Civil. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 31 out. 2020.)
7> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 332 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 1.660.
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propriedade a terceiros, quando ha interesse publico na transferéncia e
desde que observadas as normas legais pertinentes”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro Zanella” afirma que os bens ptblicos
dominicais sao alienaveis, por se sujeitarem ao regime juridico de direito
privado, embora parcialmente derrogado por normas de direito publico.
Por outro lado, os bens de uso comum do povo e de uso especial sdo inali-
enaveis, por se sujeitarem ao regime juridico de direito ptblico.

Thiago Marrara’ destaca que a distin¢do supracitada decorre essen-
cialmente da auséncia de afetacdo dos bens dominicais. Nestes verifica-se
que a atuacdo do gestor publico ocorre de uma maneira mais flexivel, tanto
em relacdo a gestdo, quanto em relacdo aos instrumentos juridicos aplica-
veis. Todavia, tal situacdo ndo implica em autorizacdo para que gestor
publico possa abandona-los, deixéa-los sem qualquer aplicacdo ou aliena-
los sem observancia aos dispositivos legais, haja vista os principios consti-
tucionais da legalidade, economicidade” e da funcio social da propriedade,
bem como ao fato de sofrerem fiscalizagao e controle de diversos entes
administrativos e judiciarios.

A Lei Federal n° 8.666/1993, em seu artigo 17, traz como regra a su-
bordinagao da alienacao de bens da Administragdo Publica a existéncia de
interesse publico devidamente justificado. Além disso, estabelece requisi-

tos indispensaveis para a alienacdo de bens imoéveis, quais sejam:

73 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A Funcdo Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de direito Publico da Bahia, n. 6, p. 1-13, 2006, Trimestral, p. 5. Disponivel em:

<http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=104>. Acesso em: 11 out. 2020.

74 MARRARA, Thiago. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano, (coord.). Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo II (recurso
eletronico): Uso de Bem Piblico, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017, p.18. Disponivel
em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/pdfs/uso-de-bem-publico 58edcebs807eb.pdf>. Acesso em: 27 set.
2020.

75 Art. 70. A fiscalizacio contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengoes e
rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Constitui¢do da Repiblica Federativa do
Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em

25 out. 2020.)
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obrigatoriedade de lei autorizativa, avaliacdo prévia e realizagio de licita-
¢ao na modalidade concorréncia, exceto nos casos de dispensa e
inexigibilidade. Entretanto, a licitacdo sera dispensada nas hipdteses de
programas de Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social desenvolvidos
por drgaos ou entidades da administragdo publica.

O supracitado dispositivo legal, em seu artigo 17, I, alineas “f” e “h”7,
dispde que a alienacdo poderd ser gratuita ou onerosa. Para Marcello
Rennd de Siqueira Antunes”, a alienacao gratuita opera-se por meio da
doacéo, ao passo que a alienagdo onerosa ocorre por meio de compra e
venda. Contudo, segundo o autor a alienagdo onerosa sera legitima apenas
quando o beneficiario possuir “condictes reais de aquisicio de forma que
ndo comprometa a sua estabilidade social, ja que a solucdo da questdo de
sua moradia ndo pode gerar outro problema da mesma gravidade”.

O recente diploma legal, em seu artigo 847%, prevé que os imdveis da

Unido, no ambito da REURB-E, quando forem objeto de processo de

76 Art. 17. (..) I - quando iméveis, dependerd de autorizagio legislativa para érgaos da administracio direta e
entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliacao prévia
e de licitagao na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

f) alienagao gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de uso, locagao ou permissao de uso de bens
imoveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente utilizados no &mbito de programas habitacionais ou de
regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou entidades da administragao publica;

h) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de uso, locagao ou permissao de uso de bens
iméveis de uso comercial de ambito local com 4rea de até 250 m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) e
inseridos no ambito de programas de regularizacao fundidria de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou
entidades da administragdo puablica; (BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Casa Civil. Lei Federal n°. 8.666, de 21 de
junho de 1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I18666cons.htm>. Acesso em 12 out.
2020.)

77 SIQUEIRA, Marcello Renné de Siqueira. O Regime Constitucional da Propriedade Dominical Federal e a
Moradia Social. 2017. 183 f. Dissertacao (Mestrado) - Curso de Direito Urbanistico, Pontificia Universidade Catélica
de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2018. p. 152. Disponivel em: <https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/20904/2/
Marcello%20Renn%c3%b3%20de%20Siqueira%20Antunes.pdf>. Acesso em: 12 out. 2020.

78 Art. 84. Os iméveis da Unio objeto da Reurb-E que forem objeto de processo de parcelamento reconhecido pela
autoridade publica poderao ser, no todo ou em parte, vendidos diretamente aos seus ocupantes, dispensados os
procedimentos exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 .

§ 3° A venda direta de que trata este artigo devera obedecer a Lei n° 9.514, de 20 de novembro de 1997, ficando a
Unido com a propriedade fiduciaria dos bens alienados até a quitagao integral, na forma dos §§ 4° e 5° deste artigo.

§ 4° Para ocupantes com renda familiar situada entre cinco e dez salérios minimos, a aquisicao podera ser realizada
a vista ou em até duzentas e quarenta parcelas mensais e consecutivas, mediante sinal de, no minimo, 5% (cinco por
cento) do valor da avaliacéo, e o valor da parcela mensal ndo podera ser inferior ao valor equivalente ao devido pelo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/20904/2/Marcello%20Renn%c3%b3%20de%20Siqueira%20Antunes.pdf
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/20904/2/Marcello%20Renn%c3%b3%20de%20Siqueira%20Antunes.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9514.htm
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parcelamento reconhecido pela autoridade publica poderéo ser, no todo
ou em parte, vendidos diretamente aos seus ocupantes, desde que o usua-
rio esteja regularmente inscrito e em dia com suas obrigacdes para com a
SPU e que o imével tenha sido ocupado até 22 de dezembro de 2016. A
venda direta podera ocorrer a vista ou mediante alienacdo fiduciaria, hi-
pétese na qual os §§ 4° e 5° do artigo aludido, estabelecem, conforme a
renda familiar, o valor de entrada e a forma de parcelamento, mantendo a
Unido a propriedade fiduciaria do bem alienado até a quitagdo integral.

Faz-se imprescindivel destacar que para fins de REURB, o recente di-
ploma legal, em seu artigo 71, dispensa expressamente a necessidade de
desafetacdo, autorizacdo legislativa, avaliagdo prévia e licitagcdo. Todavia,
na alienacéo de bens ptiblicos da Unido, no ambito da REURB-E, serd exi-
gida a avaliagdo prévia para definicao do valor a ser cobrado, nos termos
do artigo 897, paragrafo tnico, do Decreto n° 9.310, de 2018.

De acordo com Lorena Saraiva Teixeira e André Luiz Peruhype Ma-
galhdes®, a dispensa de licitaco justifica-se diante da inviabilidade de
competicdo no ambito da REURB. Ato continuo, os autores afirmam que
ndo haverd necessidade de prévio certame licitatério, seja em qual for o
caso, nucleos urbanos de populacdo de baixa renda ou néo, sendo este

também o entendimento adotado pelo STF.

usudrio a titulo de taxa de foro ou ocupacéo, quando requerido pelo interessado. (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Secretaria Geral. Lei Federal mno. 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/1.13465.htm>. Acesso em 31 out. 2020.)

79 Art. 89. Para fins da Reurb, ficam dispensadas a desafetacao e as seguintes exigéncias previstas no inciso I do
caput do art. 17 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993:

I - autorizacdo legislativa para alienacdo de bens da administracio publica direta, autarquica e fundacional; e
1I - avaliagdo prévia e licitacdo na modalidade de concorréncia.

Paragrafo tnico. Na venda direta prevista no art. 84 da Lei n° 13.465, de 2017, serd necesséria a avaliacio prévia
para definicao do valor a ser cobrado na alienagao. (BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Decreto n°.
9.310, de 15 de marco de 2018. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2018/decreto/dg310.htm>. Acesso em 31 out. 2020.)

80 TEIXEIRA, Lorena Saraiva; MAGALHAES, André Luiz Peruhype. Alienacio de bens publicos iméveis municipais
sem licitagiio. Revista SINTESE Direito Imobiliario, Sio Paulo, v. 8, n. 43, p. 37 - 74, Bimestral, 2018, p. 67.
Disponivel em: <http://www.bdr.sintese.com/AnexosPDF/RDI 43 miolo.pdf>. Acesso em: 31 out. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9310.htm
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José dos Santos Carvalho Filho® ao analisar as dispensas trazidas pelo
recente diploma legal, reconhece que o legislador teve como intuito a des-
burocratizagio do processo de REURB, no entanto, afirma ser
imprescindivel que a Unido institua mecanismos rigidos de controle vi-
sando evitar fraudes e desvios de finalidade.

Tendo em vista que a aplicacdo do novel diploma legal ainda nao é
pacifico, bem como a existéncia de trés A¢oes Diretas de Inconstituciona-
lidade em tramitacdo no STF, o Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais®?, visando garantir a seguranca juridica do Estado e dos Municipios,
orienta que a alienacdo ou doagao de bem publico dependera de instaura-
¢do de procedimento administrativo para que fique demonstrado que a
ocupacdo estd consolidada e que os ocupantes atendem os requisitos le-
gais, bem como para que se configure a dispensa ou a inexigibilidade de
licitagdo. Na mesma senda afirma que os critérios para aplicagdo de ambos
os institutos deverao ser fixados, conforme definido em lei oriunda do ente
publico proprietéario.

Depreende-se, em vista do exposto, que a alienagdo de bens ptblicos
iméveis ja tinha previsdo no ordenamento juridico, bem como o fato de
que tal instituto, em regra, deve seguir todos os requisitos dispostos no
artigo 17 e seguintes da Lei n°® 8.666/1993. Todavia, o novel diploma legal
estabeleceu um procedimento simplificado para a alienagao destes bens no
ambito da REURB-E, implicado, portanto, em uma hipétese perfeitamente
admissivel de excecdo a regra geral, haja vista que estes iméveis ja estao

ocupados por particulares. Nestes casos, como mecanismo de protegio ao

81 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 332 ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, p. 1.663
- 1.664.

82 BRASIL. MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Guia do Parcelamento do Solo Urbano para
Municipios e da Regularizagdo Fundiaria Urbana. Uberlandia: Rb Gréfica Digital Eireli, 2018, p. 63. Disponivel
em:  <http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos
produtos/bibli_boletim/bibli bol 2006/MPMG]uridico 2018 Guia parcelamento-solo.pdf>. Acesso em: 31 out.
2020.



http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/MPMGJuridico_2018_Guia_parcelamento-solo.pdf
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/MPMGJuridico_2018_Guia_parcelamento-solo.pdf

Priscila de Freitas | 93

bem publico deve, no entanto, ser instaurado um procedimento adminis-
trativo para que fique demonstrado que a ocupacao esta consolidada e que
0s ocupantes atendem os requisitos legais.

Em dltima andlise, mas ndo menos importante, cabe destacar que
ante a complexidade do tema, a doagdo e a alienacdo de bens imédveis pt-
blicos para fins urbanisticos necessita de maiores debates e estudos,
principalmente no ambito estadual e municipal, onde deve ser analisada
para que, na pratica, o novel diploma legal possa ser compatibilizado com

as respectivas leis estaduais ou municipais existentes sobre o tema.



Conclusao

O problema das cidades brasileiras advém de um contexto histérico
de segregacio espacial que atravessou diversos momentos sem que fosse
realmente solucionado, fato que foi intensificado pelo crescimento desor-
denado e pela explosao demografica brasileira em um curto espago de
tempo, bem como pela ineficiéncia do Poder Publico em garantir a imple-
mentacao de politicas publicas urbanisticas. Diante disto, a maioria das
cidades brasileiras enfrenta hodiernamente muitos problemas estruturais
que impedem a concretizagao do direito a moradia digna a populagio de
baixa renda.

Neste cenério a Lei da Regularizagdo Fundidria constitui um instru-
mento do Poder Puablico para atingir a fungdo social da propriedade e
garantir a efetivacdo do direito a moradia digna que, por sua vez, condici-
ona o acesso a outros direitos essenciais, pois na sua auséncia é impossivel
garantir sadde, educagdo, seguranca e lazer, além disso, a falta de habita-
¢ao adequada acarreta a dispersao do ntcleo familiar e o fracasso escolar.

Ap0s a andlise dos pontos discutidos no presente trabalho, conclui-
se, em primeiro lugar que a partir da Constituicao Federal de 1988 o prin-
cipio da funcdo social da propriedade passou a integrar o conceito do
direito de propriedade, que, por seu turno, compreende um dos direitos
basilares do ser humano. Além disso, a aplicacdo de tal principio sobre os
bens publicos mostra-se perfeitamente compativel e tem importancia in-
dispensavel no ambito da regularizacdo fundiaria por ter o conddo de
impor a administracdo publica o dever de utilizar os bens publicos de
modo a viabilizar o planejamento urbano, o cumprimento das fungoes so-

ciais da cidade e o bem-estar de seus habitantes.
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Analisando os argumentos da ADI n° 5.771 que tramita contra a Lei
n° 13.465 de 2017, no que tange especificamente a regularizacao fundiaria
urbana, constatou-se que em relacdo as alegacdes de inconstitucionalida-
des formais o artigo 57, do referido diploma legal, deve ser declarado nulo
pelo STF, por ser inconcebivel tratar matéria processual por MP ou PLV.
Todavia, quanto a alegacdo de auséncia do requisito da urgéncia ndo res-
tou evidenciada a inconstitucionalidade integral do novel diploma legal,
pois a inércia do poder legislativo em tratar do assunto de forma adequada,
associada a um ambiente urbano repleto de nicleos informais abandona-
dos pelo poder publico caracterizaria a urgéncia do tema, especialmente
quando esta em jogo a dignidade da pessoa humana, além disso, cabe des-
tacar que a lei antecessora padece do mesmo vicio de origem.

Relativamente as alegacdes de inconstitucionalidades materiais nédo
restou evidenciada nenhum dos argumentos. No que tange a auséncia de
participacdo popular, a tramita¢do do PLV e as diversas alteracdes promo-
vidas pelo Congresso Nacional ao texto original da MP, representa
inequivocamente a participa¢do popular indireta. Quanto a violacdo da au-
tonomia municipal, os municipios ainda sdo os responséveis por definir o
planejamento urbano e a regularizacdo singularmente considerada.

No que toca a alegacdo de que a legitimagao fundiaria carece de pres-
supostos de tempo minimo de ocupacédo da area e vinculagdo de seu uso a
moradia, reconheceu-se que legislador deslocou o requisito temporal para
0 nucleo urbano informal consolidado considerando, portanto, o critério
coletivo da ocupacio e ndo o individual como ocorre na usucapido. Ade-
mais, o0 Poder Municipal tem a faculdade e ndo o dever de aplicar a LF para
iméveis com destinagao diversa da residencial, devendo julgar casuistica-
mente o interesse publico nestas situacoes.

Justifica-se a aplicagdo da legitimacédo fundiaria sobre bens publicos,

exclusivamente no ambito da REURB-S, pois constitui um instrumento de
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simplificacdo e desburocratizacdo da REURB que permite a titulacdo das
unidades imobiliaria por ato registral inico, bem como possibilita aos ocu-
pantes que antes tinham protegidos apenas o direito de uso e habitagao,
possam finalmente ter reconhecido e protegido o direito de propriedade.

A doacdo de bens publicos no ambito da REURB-S ja tinha previsao
no ordenamento juridico e foi apenas complementada pela LRF, ao passo
que o procedimento de alienacao de bens publicos no ambito da REURB-E
foi simplificado haja vista que estes iméveis ja estao ocupados por particu-
lares. Nestes casos, como mecanismo de prote¢do ao bem publico deve, no
entanto, ser instaurado um procedimento administrativo para que fique
demonstrado que a ocupacao estéa consolidada e que os ocupantes atendem
0s requisitos legais.

Faz-se necessario reiterar que a discricionariedade presente na esco-
lha dos instrumentos aplicaveis a REURB - especialmente quanto a
legitimacao fundiéria, a alienacdo e a doagdo dos bens ptblicos - nao re-
presenta uma desvinculagio aos interesses ptblicos primarios, aos demais
principios norteadores do direito administrativo e a fungao social da pro-
priedade publica.

Diante do exposto, em relagdo aos pontos analisados conclui-se que
deve ser declarada a constitucionalidade formal e material da Lei da Regu-
larizacdo Fundidria, ressalvados alguns pontos especificos da lei ja
mencionados anteriormente. Contudo, a segurancga juridica na aplicacdo
do referido diploma legal depende do julgamento das ADIs pelo plenario
da Suprema Corte, que até o fechamento deste trabalho ainda nao possuia
data prevista para ocorrer.

Superada esta inseguranga, os instrumentos trazidos pela Lei da Re-
gularizacdo Fundidria devem ser aplicados, inclusive sobre os bens
publicos, para propiciar a regularizacdo da propriedade de toda populagao,

sobretudo para a de baixa renda.
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Por fim, faz-se essencial destacar que a existéncia da legislagdo por si
s6 é insuficiente para a efetivacdo do direito a moradia digna, especial-
mente para a populacdo de baixa renda, sendo necesséria a aplicacdo da
regularizacdo fundiéria aliada a outros instrumentos urbanisticos que vi-
sem a implementacdo de condi¢des e infraestrutura que promovam o
acesso a cidade sustentavel, em seus aspectos ambiental, urbanistico e so-

cial.
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