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REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

APRESENTAGAD

Apo6s mais de sete anos de experiéncia de regularizagao fundiaria urbana a partir do marco
institucional representado pela Lei n°® 11.977/09, o Poder Executivo federal editou a Medida
Provisoria n° 759, de 22 de dezembro de 2016, que expressamente revogou os dispositivos
daquele diploma afetos ao assunto, trazendo, também, nova disciplina da regularizagéo fundiaria
rural, da liquidagéo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e de mecanismos
de alienagao de imoveis da Unido.

Preocupado com a repercussao do novo marco legal no cotidiano dos Promotores de Justi¢a, que,
na area de habitacéo e urbanismo, enfrentam a problematica da ocupagéo irregular do solo e dos
mecanismos para sua correcao, o Centro de Apoio Operacional de Meio Ambiente e Urbanismo
apresenta esta cartilha.

Trata-se de um recorte da Medida Proviséria n® 759 apenas no que tange a regularizacéo fundiaria
urbana, tema que de pronto traz o maior interesse para o desempenho de nossas atribuicoes, a
par de outros que o instrumento normativo também trata.

Dado o pouquissimo tempo de vigéncia da Medida Proviséria, sdo as primeiras reflexdes que
levamos a apreciagéo dos colegas, no intuito de apresentar a configuragao geral do novo marco
legislativo, bem como estimular o debate que possa servir ao aprimoramento da legislacao.
Observa-se que, segundo registra a Comissado Mista do Congresso Nacional que analisa a
Medida Proviséria, foram apresentadas 732 emendas ao texto.

Ha necessidade de envolvimento de todos aqueles que, de alguma forma, lidam com a
regularizagao fundiaria — Municipios e Estados, Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria
Publica, Advocacia, Universidades, conselhos de classe, organizagbes da sociedade civil,
profissionais de areas técnicas afetas e da sociedade civil como um todo — para que cheguemos a
bom termo na melhor compreenséo e aplicagdo do novo marco e da legislagdo que certamente
dele advira.

Como ndo poderia de ser, o Ministério Publico esta aberto ao debate e aguarda contribui¢cdes de
todos aqueles que almejam dar concretude ao direito a cidade plasmado na Constituicdo Federal.

Séao Paulo, fevereiro de 2017
LUIS FELIPE TEGON C. LEITE

Promotor de Justica — Coordenador
"N | CAO Meio Ambiente, Habitagdo e Urbanismo
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CONSIDERACOES GERAIS'

ALein®11.977/09 — conhecida pela criagao do Programa Minha Casa Minha Vida, que financia a
aquisicao, produgao ou reforma de imoveis urbanos ou rurais por populagao de baixa renda — foi
um marco fundamental para a regularizac¢ao fundiaria por considerar os assentamentos informais
como parte indissociavel da cidade e, no contexto do planejamento urbano como um todo,
promover sua integracdo com a chamada “cidade formal”, conferindo concretude ao objetivo
constitucional de promover o bem de todos.

Assim, se antes da citada lei a regularizagédo dos assentamentos informais era analisada apenas
com base nos estreitos limites da Lei n° 6.766/79, a partir de entdo foram introduzidos novos
parametros para permitir o reconhecimento juridico dessas formas de ocupagédo do solo,
chancelando situacdes juridicas consolidadas, sem olvidar da necessidade de o Municipio atuar
eficazmente em seu territorio para evitar o surgimento de novas ocupagdes informais — o que
inclui, evidentemente, a adocéo de verdadeira politica de desenvolvimento urbano, em geral, e de
politica publica de habitagao, em particular.

A Lein°® 11.977/09 se destacou pela flexibilizagdo dos parametros urbanisticos e ambientais de
forma a permitir que os assentamentos urbanos informais ganhassem juridicidade. Observe-se
que tal flexibilizacédo néo foi feita sem critérios. Assim, por exemplo, a possibilidade de redugéo de
areas publicas e do tamanho minimo dos lotes se aplicava apenas aos assentamentos
consolidados anteriormente a data de publicagéo da lei. Da mesma forma, a viabilidade da
ocupagao de areas de preservagao permanente encontrava limitagdo temporal. Havia clara
distingéo entre a regularizagéo fundiaria de interesse social e a de interesse especifico, com
expressa opgao da lei pelo favorecimento ao primeiro caso, que se refere as camadas da
populagao em situagao de maior vulnerabilidade socioeconémica. Também devem serlembrados
0S NOVOS mecanismos que visavam a seguranga juridica da posse, como a demarcagao
urbanistica e a legitimacao de posse, bem como a possibilidade do usucapido administrativo. Vé-
se, pois, a importancia da citada lei para a institucionalizagao da regularizagao fundiaria, que
passou afazer parte obrigatéria da agenda urbana de Estados e Municipios.

ALein®11.977/09 foi expressamente revogada pela Medida Proviséria n® 759, de 22 de dezembro

1. As mengédes de dispositivos legais ao longo do texto em que ndo houver referéncia expressa a uma
legislacéo especifica se referem a Medida Proviséria n® 759, de 22 de dezembro de 2016.
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de 2016, que passou a tratar integralmente da regularizacéo fundiaria urbana e rural. O novo
diploma buscou facilitar a regularizagao; no entanto, a falta de melhor técnica legislativa e a
redagaéo confusa tornam questionavel sua importancia pratica. Ademais, praticamente foram
eliminadas as diferengas entre a regularizagao fundiaria de interesse social e de interesse
especifico, assim como suprimidos dispositivos que relacionavam a regularizagédo ao
planejamento urbano, o que pode resultar em prejuizos a populagdo mais carente e ao adequado
cumprimento das fungdes sociais da cidade. Finalmente, diversas matérias diversas matérias
foram deixadas para subsequente regulamentacéo pelo Poder Executivo, o que também cria
dificuldades para sua aplicagao imediata.

Também é de se ponderar que, por se tratar de espécie normativa transitoria, sujeita a deliberagéo
pelo Poder Legislativo — que, inclusive, pode deixar de apreciar a Medida Provisoéria, que entao
perdera validade” — n3o se recomenda sua imediata aplicacao por uma questdao mesmo de
seguranga juridica. Nao tendo havido o importante debate com a sociedade e o amadurecimento
de propostas, ha um tempo necessario para que os profissionais do Direito e de outras areas
envolvidas, com especial destaque para os profissionais de Arquitetura e Urbanismo, se
apropriem dos novos conceitos e da nova sistematica — tempo suficiente para que haja a
conversao em lei ou a perda de validade da Medida Provisoéria. Ainda, € bastante improvavel que,
a esta altura, venha a regulamentagéo do ato normativo — necessaria para a complementagao de
alguns dispositivos, como ja se frisou —, que ja conta com quase dois meses de vigéncia. Tudo
esta, pois, a desaconselhar sua aplicagdo imediata, prosseguindo os procedimentos de
regularizagao fundiaria em curso nos termos da Lei n® 11.977/09, como, alias, dispde o proprio art.
73, §2°, da Medida Provisoérian®759.

A regularizacéo fundiaria é definida no caput do artigo 8° da Medida Proviséria n° 759 como o
conjunto de “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacao de
nucleos urbanos informais”’. Seu objeto &, portanto, nucleos urbanos informais , que abrangem
qualquer forma de ocupagdo nado chancelada pela lei na origem, como é o caso dos
parcelamentos ilegais e clandestinos, das ocupac¢des desordenadas espontaneas, e de todas as
-

2. As medidas provisérias perderéo eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por
decreto legislativo, as relagbdes juridicas delas decorrentes (art. 62, §§3°e 7°, da Constituicdo Federal).

3. O conceito utilizado pela Medida Proviséria é até mais amplo que aquele empregado na revogada Lei n°®
11.977/09, que definia assentamentos irregulares como “ocupacgdes inseridas em parcelamentos
informais ou irregulares, localizadas em areas publicas ou privadas, utilizadas predominantemente para
fins de moradia” (art. 47, VI).



formas de ocupagao em que, por qualquer motivo, ndo tenham seus ocupantes a devida titulagéo
(art. 99, II). Esses nucleos devem atender, precipuamente, a finalidade de moradia, mas nada
impede que haja comércios, que normalmente s&o de vital importancia para a comunidade (art.
12, §4°). Evidentemente, o nucleo urbano informal elegivel a regularizagao deve, antes de tudo,
ser dotado de certa estabilidade. A consolidagao no tempo — sem prejuizo da avaliagao de outros
critérios urbanisticos — & um possivel indicativo de irreversibilidade, pois néo pode a regularizagéo
fundiaria ser um subterfugio para que o solo seja desordenadamente ocupado na expectativa de
futuraregularizagéo.

Nesse ponto, ndo houve grande mudanga em relacédo a definicdo constante da Lei n® 11.977/09,
embora esta parecesse mais explicita quanto a finalidade integradora da regularizacéo fundiaria,
quando mencionava os objetivos primordiais da regularizagao: garantir o direito social a moradia,
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o meio ambiente
ecologicamente equilibrado. De qualquer forma, tais linhas mestras sdo retomadas na Medida
Proviséria n® 759 na parte em que elenca principios (abaixo).

A Medida Provisoria n°® 759 adotou a nocédo de area urbana conforme sua finalidade, pouco
importando se, formalmente, o assentamento objeto da regularizagao fundiaria esteja localizado
na area rural. Assim, a regularizagdo fundiaria se aplica ao solo que atende a uma finalidade
urbana, como expressamente consta da definicdo legal de nucleos urbanos: “os adensamentos
com usos e caracteristicas urbanas, ainda que situados em areas qualificadas como rurais” (art.
9°, 1, a). Isso é compreendido na medida em que a ocupacéo do solo rural precipuamente para
moradia desnatura seu proposito (que € de desenvolvimento de atividade agricola). Observe-se,
contudo, que a unidade imobiliaria deve ter dimensé&o inferior ao médulo rural (art. 9°, §2°) —
situagao que tornairregular o fracionamento do solo para fins rurais, nos termos do disposto no art.
65 do Estatuto da Terra, indicando, uma vez mais, a desnaturagao do uso do solo rural para
finalidade urbana.

Pela sistematica anterior, exigia-se que o assentamento informal constasse do perimetro urbano,
segundo definido em lei municipal. Se havia dificuldades praticas para a modificagéo da legislagéo
urbanistica nesse ponto — sobretudo ante a exigéncia constante do art. 42-B do Estatuto da
Cidade4—, a exigéncia era importante porque ressaltava que a regularizagao fundiaria ndo pode

4. Segundo o dispositivo, os municipios somente podem ampliar o perimetro urbano mediante a elaboragdo
de projeto, instituido por meio de lei que atenda as diretrizes do Plano Diretor. Busca-se, com isso, a
ampliagéo ordenada do espaco urbano.
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ser concebida de maneira dissociada do planejamento urbano como um todo". Ora, se um dos
objetivos da regularizagéo deveria ser a integracdo da “cidade informal” a “cidade formal”, isso
somente seria atingido ao se pensar a cidade como um todo, a luz dos objetivos do art. 182 da
Constituicdo Federal: atender as fungbes sociais da cidade e garantir bem-estar de seus
habitantes. A mera regularizagao formal dos assentamentos precarios nao é suficiente, pois isso
nao soluciona os problemas de insergao social dos membros dessa comunidade, por exemplo.
Assim, caso persista essa disposicao da Medida Provisoria, sera preciso atentar para que a
regularizagédo fundiaria ndo seja utilizada para perpetuar a distdncia que separa os
assentamentos informais do resto da cidade. A simples titulagdo ou mesmo a realizagédo de obras
urbanisticas normalmente ndo serdo suficientes para construir uma cidade mais justa e mais
igualitaria. A conjugagdo de politicas publicas é fundamental — e para tanto a regularizagdo
fundiaria precisa ser macroplanejada, considerando a cidade como um todo, as necessidades dos
cidaddos como um todo, ndo apenas como um “recorte” que enfoca a precariedade estrutural dos
nucleos urbanos informais.

A Medida Proviséria n® 759 estabelece alguns principios especificos da regularizagao fundiaria
(art. 10):

1. Identificar os nucleos urbanos informais, organiza-los e assegurar a prestacéo de servigos
publicos a seus ocupantes, de modo a melhorar sua qualidade de vida. A atividade de
regularizagao fundiaria faz parte do planejamento urbano, exigindo que o Poder Publico, em
primeiro lugar, conheca seu territério e as formas com que foi ocupado, a partir do que seréo
elaboradas as estratégias para enfrentamento das diversas formas de assentamentos
informais. O foco da regularizagéo fundiaria deve ser a melhoria da qualidade de vida, o que
esta em consonancia a um dos objetivos da politica de desenvolvimento urbano tragcadas
pelo art. 182 da Constituicao Federal,

2. Ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagdo de baixa renda, de modo a priorizar a
permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais, a serem
posteriormente regularizados. Parte-se do pressuposto de que, em se tratando de ocupagéo
consolidada, os moradores criaram vinculos no local, os quais devem ser preservados — o
que inclui, evidentemente, tragos culturais proprios da ocupagao, conforme o caso. A
tradicional solucdo de retirar as pessoas do centro urbano e coloca-las em conjuntos
habitacionais situados na periferia — medida sempre criticada por urbanistas — é rechagada
pelalei. Ora, havendo mecanismos para a regularizagéo da ocupagao, ndo ha mais motivos

5. Nesse sentido, todas as diretrizes da politica urbana disciplinadas pelo art. 2° do Estatuto da Cidade.



para o reassentamento. Claro que a regra ndo é absoluta; assim, por exemplo, em se
tratando de area de risco néo passivel de remediagéo, a desocupagao sera necessaria.
Mas, néo perdendo o espirito da regra, deve-se preferir a realocagao em area proxima;

3. Promover a integracéo social e a geracdo de emprego e renda. O direito a moradia néo
significa apenas “ter um lugar para morar”. Esse lugar deve propiciar ao morador condigbes
efetivas de bem-estar e de integracéo social. Assim, a articulagéo entre diferentes politicas
setoriais confere o tratamento global da questao; de nada adianta urbanizar uma area se néo
ha meios de transporte publico adequados, por exemplo. Da mesma forma, o local precisa
contar com servigos publicos de educacao, saude e seguranga. O nucleo regularizado deve
efetivamente passar a fazer parte da “cidade formal”, ndo se admitindo nenhuma forma de
segregacgao de seus ocupantes. Justamente para o resgate da dignidade daqueles que,
normalmente, se encontram em situagdo de maior vulnerabilidade, ha necessidade de
politicas publicas de promogao social,

4. Estimular a resolugéo extrajudicial de conflitos, em reforgo a consensualidade e a
cooperagéao entre Estado e sociedade. O procedimento em si da regularizacéo fundiaria &
extrajudicial, numa tentativa de se conferir mais celeridade na solugédo da questéo e de
eliminar (ao menos diminuir) o formalismo proprio do sistema judicial;

5. Conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher. A Medida Provisoéria
optou pelo favorecimento da criagéo de direitos reais como forma de estabilizar as relagbes
de posse. Nesse sentido, criou novas figuras, de modo que ndo apenas o direito de
propriedade atendera aos ditames da lei. Assim, a concessao de direito real de uso em areas
publicas, por exemplo, atende ao objetivo legal;

6. Garantir o direito social a moradia digna e as condi¢des de vida adequadas. A moradia
digna abrange diversas caracteristicas, como sua localizagdo adequada, a observancia de
padrdes construtivos, a existéncia de infraestrutura urbana e servigos publicos essenciais, o
respeito a caracteristicas culturais da populagdo, o acesso diferenciado a grupos
vulneraveis merecedores de especial protecao;

7. Ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar de
seus habitantes. Trata-se de repeticdo dos objetivos da politica de desenvolvimento urbano
previstos no art. 182 da Constituicdo Federal,

8. Concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagéo e no uso do solo. A
eficiéncia tem o enfoque na racionalidade da ocupagéo do solo e num maior pragmatismo
para a chancela de situagdes consolidadas, cabendo ao Poder Publico dar uma resposta
rapida a tal demanda social.
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Ao contrario do que ocorria na Lei n°® 11.977/09, a participagao de todos os interessados no
processo de regularizagdo nao constou expressamente dos objetivos previstos na Medida
Provisoria n°® 759. De qualquer forma, vale lembrar que a participagéo popular na formulagao,
execugao e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbana é
diretriz da politica de desenvolvimento urbano, segundo o artigo 2°, inciso Il, do Estatuto da
Cidade. E fundamental que os proprios beneficiarios sejam os atores da regularizagdo, o que
aumentara a efetividade dos mecanismos propostos e contribuira para o incremento da
democracia. O nucleo urbano regularizado deve refletir os anseios da comunidade local, nao
podendo haverimposigao de cima para baixo — o que € também uma mudancga de paradigma, pois
em outra época as obras de urbanizagao eram vistas como “benesses” concedidas pelo Poder
Publico e porisso ndo poderiam ser questionadas pelos moradores

Ainda na esteira de estabelecer principios, o art. 8°, paragrafo Unico da Medida Proviséria n® 759
determina que as politicas publicas voltadas a regularizagdo fundiaria pautam-se pela
“competitividade, sustentabilidade econdmica, social e ambiental, ordenagéo territorial, eficiéncia
energética e complexidade funcional, buscando que o solo se ocupe de maneira eficiente,
combinando seu uso de forma funcional”’. Salutar a mengado expressa a sustentabilidade, na
medida em que a regularizagdo fundiaria deve contribuir para o atendimento das fungdes
ambientais da cidade, o que se verificara, por exemplo, na andlise de eventuais medidas
mitigadoras dos danos ambientais ocorridos e na necessidade de se dotar o assentamento da
infraestrutura urbana minima, com especial énfase ao fornecimento de agua potavel e a coleta e
tratamento de esgoto.

Para muitos pontos em que a Medida Proviséria n° 759 é obscura, o recurso aos principios sera
muito importante, porque estes se coadunam ao espirito do Estatuto da Cidade. Diante disso, a
mencgao as fungbes sociais da cidade é relevantissima para orientar a interpretagéo de outros
dispositivos, bem como a prioridade a populagéo de baixa renda e a necessidade de planejamento
eintegracao de agoes.

A Medida Proviséria n® 759 manteve os dois tipos de regularizagao fundiaria: de interesse social
(denominada Reurb-S) ou de interesse especifico (denominada Reurb-E).

A primeira ¢é aplicavel a nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagédo

de baixa renda, observado o disposto em ato do Poder Executivo federal (art. 11, I). Houve
significativa mudanca em relagdo a definigdo que constava da Lein® 11.977/09, que exigia tempo

< .
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minimo de posse mansa e pacifica (5 anos) e a localizagao do assentamento em ZEIS ou em
areas publicas declaradas de interesse para implantacédo de projetos de regularizacédo fundiaria
deinteresse social.

De qualquer forma, novos requisitos podem vir, na medida em que for editada a norma
regulamentadora. E de fundamental importancia a fixagdo de um critério temporal para se aferir a
consolidagao da ocupagéo, uma vez que a regularizagao fundiaria ndo pode servir para casos de
ocupagoes recentes com possibilidade de reverséo, como ja frisado. Nesse ponto, o conceito de
nucleo urbano consolidado empregado pela Medida Proviséria — em contexto um pouco mais
restrito, relativo a concessao de titulo de dominio pela legitimacéo fundiaria — pode ser um guia
para melhor definir as caracteristicas de interesse social para a regularizagéo.

Com relagéo a ndo exigéncia de constar o assentamento em ZEIS, aponta-se a desvantagem para
o planejamento urbano da cidade, como ja comentado acima. Na medida em que o municipio
aponta determinados locais como mais proprios para a habitagdo de interesse social — o que
permite a aplicagdo de normas urbanisticas diferenciadas e pode até mesmo autorizar
determinados beneficios para os empreendedores, por exemplo — privilegia-se a ocupagao
racional e ordenada do espaco. Simplesmente permitir a regularizacéo fundiaria porque no local
existe um assentamento urbano informal pode nao ser a melhor solugdo, caso ndo exista
infraestrutura urbana suficiente (e muitas vezes a relagédo custo-beneficio para se levar essa
infraestrutura ndo é favoravel) ou se trate de area estratégica parareserva de terras. Assim, o ideal
seria a retomada da exigéncia de ZEIS para a regularizagéo fundiaria de interesse social. De
qualquer forma, se isso ndo ocorrer, o adequado planejamento, pautado pelos principios do
Estatuto da Cidade, sera fundamental para garantir a funcionalidade da cidade como um todo —
principio este que € mencionado pela propria Medida Provisoria.

6. Sigla para Zona Especial de Interesse Social, que tinha a seguinte definicdo no art. 47, V, da Lei n°
11.977/09: “parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal,
destinada predominantemente a moradia de populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupagao do solo”. Com a alteragé@o legislativa, basta a demarcagéo do ntcleo urbano
como de interesse social, independentemente de estar localizado em ZEIS. De qualquer forma, a ZEIS
continua sendo importante instrumento urbanistico e, naqueles municipios em que houver planejamento
efetivo, é provavel que os ntcleos urbanos informais ocupados por populagdo de baixa renda continuem
fazendo parte de ZEIS ou que pelo menos este instrumento seja utilizado para areas ainda ndo ocupadas.

7. Segundo o art. 21, §3° “séo nucleos urbanos informais consolidados: |- aqueles existentes na data de
publicagdo desta Medida Provisoria; e II- aqueles de dificil reverséo, considerados o tempo da ocupagéo, a
natureza das edificagbes, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenga de equipamentos publicos,
entre outras circunstancias a serem avaliadas pelos Municipios ou pelo Distrito Federal”.
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A regularizacao fundiaria de interesse especifico é definida por excluséo: corresponde a todas as
demais hipdteses em que nao se caracterizar o interesse social (artigo 11, 11).

Vale dizer que a Medida Proviséria n°® 759 aproximou as duas modalidades, relativamente ao
regime anterior. A diferenca basica entre as modalidades diz respeito ao publico-alvo (pessoas de
baixa renda na Reurb-S). Quanto a operacionalizagéo, ha critérios diferenciados para a
consolidagao da ocupagao em area de preservagao permanente, custeio de projeto e de obras de
infraestrutura e pagamentos de emolumentos registrérioss. A legislagao revogada tinha a opgao
clara por favorecer a regularizagédo de interesse social — o que mereceria destaque especifico,
embora, como ja se frisou, haja na prépria Medida Proviséria o principio de se priorizar o
atendimento a populacéo de baixa renda. Ainda assim, a legislacdo municipal pode estabelecer
padrdes urbanisticos diferenciados com essa finalidade. Ndo se pode perder de vista que o
Estatuto da Cidade tem por diretriz a regularizagao fundiaria e urbanizagéo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda (art. 2°, XIV), o que servira sempre de guia para a priorizacéo das
politicas publicas.

Em se tratando de qualquer das modalidades de regularizagéo fundiaria, e independentemente
das caracteristicas da ocupacéo, “os Municipios poderédo dispensar as exigéncias relativas ao
percentual e as dimensbes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes
regularizados, assim como a outros parametros urbanisticos e edilicios” (art. 9°, §1°).

Esse dispositivo € fundamental, na medida em que, por se tratar de assentamento informal, nem
sempre ocorre a divisdo da area em lotes iguais. Adotando-se um padréao unico de lotes,
dificilmente seria possivel regularizar a area toda. Ademais, € comum que areas originariamente
publicas acabem ocupadas e, dependendo do grau de adensamento, a realocagdo pode ser
problematica.

A Medida Provisoria € mais flexivel em relagéo a revogada disciplina da Lei n® 11.977/09, que

P . , . . ~ 9 g ~
exigia determinadas caracteristicas de consolidagédo do assentamento para permitir aredugao de
-

8. Com relagcdo aos emolumentos, prevé-se a isengdo de custas para o registro imobiliario dos atos
concernentes a Reurb-S (art. 11, §1°).

9. O conceito de assentamentos urbanos consolidados era dado na propria Lein® 11.977/09, em seu atrigo
47, inciso Il: “parcela da area urbana com densidade demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por
hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitario;
abastecimento de agua potavel; distribuicao de energia elétrica; ou e) limpeza urbana, coleta e manejo de
residuos solidos”. Tais caracteristicas indicam ocupagdo por populagao de baixa renda.
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areas publicas e do tamanho minimo dos lotes. Além disso, como era de se esperar, 0 permissivo
se aplica as areas ocupadas anteriormente a data de edigdo da Medida Proviséria, concedendo
mais 7 anos em relagéo ao regime anterior, aplicavel para os nucleos consolidados até 7 de julho
de 2009. Repita-se que nao se deve utilizar a regularizagdo fundiaria para casos de
assentamentos recentes e com possibilidades de reversdao — sob pena de se transformar em
estimulo a ocupacgao desordenada do solo. Assim, urge que a lei vindoura restaure a necessidade
de se tratar de assentamento consolidado para que sejam aplicaveis as benesses da redugao de
areas publicas e do tamanho minimo dos lotes. De qualquer maneira, o art. 2°, inciso XIV, do
Estatuto da Cidade, estabelece que o Municipio, na regularizacédo fundiaria de areas ocupadas
por populagao de baixa renda, pode sempre estabelecer normas especiais de urbanizagéo, uso e
ocupagao do solo. Assim, como forma de incentivo a regularizagao fundiaria de interesse social, o
ideal seria que houvesse requisitos mais rigidos para permitir a redugéo na regularizacéo fundiaria
de interesse especifico, o que pode ser feito pela legislagdo municipal, na medida em que o
dispositivo citado outorga uma faculdade aos Municipios.

Nao ha grandes novidades na Medida Proviséria n® 759 quanto aos legitimados para requerer a
regularizagado fundiaria. Assim, sdo mencionados o Poder Publico (art. 20, 1) e os beneficiarios,
individual ou coletivamente, ou por cooperativas habitacionais, associagcbes de moradores,
fundacgbes, organizagdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico ou outras
associagoes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou
regularizacgao fundiaria urbana (art. 20, Il).

Além disso, a Medida Proviséria n°® 759 incorporou o que ja era tranquilamente aceito: a
possibilidade de a regularizagéo ser requerida pelos proprietarios, loteadores ou incorporadores
(art. 20, Ill) — 0 que n&o os eximira da responsabilidade civil, administrativa ou criminal que vier a
ser delimitada (art. 20, §2°)10. Nesse sentido, prevé-se que, nos casos de parcelamento do solo ou
de condominios empreendidos por particular, a regularizagdo fundiaria confere ao ocupante
beneficiado direito de regresso contra a implantacao irregular do empreendimento (art. 20, §1°) —
pedido rotineiramente formulado pelo Ministério Publico em agdes civis publicas. Ndo haveria
necessidade de tal previsao, diante das regras protetivas do consumidor, mas o refor¢go normativo
ésalutar.

10. Por isso mesmo é que a Medida Proviséria ao determinar a ndo aplicagdo da Lei n° 6.766/79, faz a
ressalva ao capitulo desta lei que trata das disposi¢bes penais.
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Além disso, o novel diploma conferiu legitimidade ao Ministério Publico (art. 20, V) e a Defensoria
Publica (art. 20, V) — esta, em relagéo aos beneficiarios hipossuficientes.

A regularizacgao fundiaria ndo pode ocorrer se se tratar de area de risco nao remediavel ou néo
administravel — hipétese em que devera ocorrer a realocagdo. Se houver possibilidade de
manutencao da ocupacdo mediante a realizagéo de obras, estas deverédo ser necessariamente
realizadas, segundo apontado em estudo técnico (art. 12). Aregra é similar ao disposto no art. 3°,
paragrafo Unico, da Lein® 6.766/7911.

Outro impeditivo a regularizagdo é a existéncia de demandas judiciais que versem sobre direitos
reais de garantia ou constrigdes judiciais, bloqueios e indisponibilidades — na medida em que tais
limitagbes sejam, efetivamente, empecilhos a regularizacdo (art. 62). Esse € um dispositivo
bastante nebuloso, pois a pratica indica que em grande parte dos casos ha processos judiciais
envolvendo a area a ser regularizada. Claro que, nessas hipoteses, pode ser necessaria a
cooperagdo das partes para que a regularizagdo se efetive, mas simplesmente vedar a
regularizagdo como fez o dispositivo ndo se justifica, até porque a iniciativa da regularizagdo
acaba por resolver o litigio.

Finalmente, esclarega-se que a Lei n° 6.766/79 ndo se aplica aos casos de regularizagéo
fundiaria, que tem regime juridico totalmente diferenciado daquele exigido para a implantacédo de
um novo loteamento. A Medida Proviséria n°® 759 deixa isso claro (art. 57)12, de sorte que, mesmo
em relagédo a questdes formais, como apresentagcdo de documentos, a regularizagédo tem
disciplina propria. A disciplina mais especifica de procedimentos perante o Registro de Imoveis
vird com as regras da Corregedoria-Geral da Justica a serem editadas para fazer frente a nova
legislagao.

11. “Art. 3° - Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de
expanséo urbana ou de urbanizagdo especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei
municipal. Paragrafo unico - Ndo sera permitido o parcelamento do solo: | - em terrenos alagadicos e
sujeitos a inundacgbes, antes de tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das aguas; Il - em
terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a satde publica, sem que sejam previamente
saneados; Ill - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas
exigéncias especificas das autoridades competentes; IV - em terrenos onde as condigbes geoldgicas ndo
aconselham a edificagédo; V - em areas de preservacdo ecolégica ou naquelas onde a poluigdo impeca
condigbes sanitarias suportaveis, até a sua corre¢do.”

12. Manteve-se, porém, a aplicacado da lei no que tange as disposi¢cbes penais. Assim, a regularizacao
fundiaria ndo exime a aplicagdo da lei penal ao agente que promoveu o parcelamento ilegal do solo.
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CONSOLIDACAO DE OCUPACAO EM AREA DE PRESERVACAD
PERMANENTE E EM UNIDADES DE CONSERVACAQ

A Medida Proviséria n° 759 remeteu a legislagdo ambiental a disciplina das areas de preservagao
permanente ocupadas (art. 9°, §3°).

Atualmente, os arts. 64 e 65daLein®12.651/1 213 tratam do assunto.

Por primeiro, é preciso entender o contexto em que a Lei n° 12.651/12 permite a intervengéo em
area de preservagao permanente. Com efeito, esta é autorizada somente nos casos de utilidade
publica, interesse social e baixo impacto ambiental (art. 8°). As hipdteses de interesse social estao
elencadas no art. 3°, IX, dispondo sua alinea “d”: “a regularizagdo fundiaria de assentamentos
humanos ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda em areas urbanas
consolidadas”. Portanto, a consolidagéo da ocupacao de area de preservagao permanente na
regularizagao fundiaria referida pela Lei n°® 12.651/12 somente é admitida quando se referir a
assentamentos ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda. Assim, como
normalmente nesses casos a regularizagao sera de interesse social, praticamente sera minima a
ocorréncia de consolidagéo de area de preservagao permanente na regularizagao por interesse
especifico — pode-se pensar no caso em que, a despeito da populacédo ser de baixa renda, o
Municipio ndo qualificou o nucleo como de interesse social por auséncia de outros requisitos
previstos em lei municipal ou naregulamentagéo da propria Medida Provisoria.

Além disso, tanto o art. 64 quanto o art. 65 da Lei n° 12.651/12 estabelecem que a ocupagao de
area de preservagao permanente somente € possivel em se tratando de nucleos urbanos
consolidados — conceito dado pela Medida Proviséria n® 759, em seu art. 21, §3°: trata-se dos
nucleos urbanos informais existentes na data de publicagdo da Medida Proviséria e com
caracteristicas que indiquem sua irreversibilidade, como “o tempo da ocupacao, a natureza das
edificagdes, a localizagédo das vias de circulagéo e a presenga de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelos Municipios ou pelo Distrito Federal”. Cabera ao
Municipio, em decisao motivada, qualificar como consolidado determinado assentamento.

13. Tais artigos néo tiveram a constitucionalidade questionada nas ADINs propostas pela Procuradoria-
Geral da Republicaem relagdo alein®12.651/12 (ADINs 4901, 4902 e 4903).
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REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Portanto, somente nos casos em que o nucleo urbano tiver as caracteristicas de consolidagao e
de ocupagao predominantemente por populagéo de baixa renda é que sera possivel a ocupagao
de area de preservagao permanente nos termos dos arts. 64 e 65 da Lein® 12.651/12. Vé-se, pois,
que nesse ponto a Medida Proviséria n° 759 nao trouxe modificagdes em relagao ao disposto na
revogada Lei n°® 11.977/09 — a excegao da data maxima para que as ocupagoes estivessem
consolidadas: se antes era mencionada a data de 31 de dezembro de 2007 para a regularizagao
fundiaria de interesse social, agora nao mais se cuida disso .

E necessario apresentar no bojo do projeto de regularizagdo fundiaria um estudo técnico
minucioso, a ser elaborado por profissional competente, que analise as condi¢gdes da ocupagao
da area de preservagao permanente e que demonstre que sua consolidagdo implica em
“melhorias ambientais em relagéo a situagéo anterior, inclusive por meio de compensagoes
ambientais, quando for o caso” (art. 9°, §3°, da Medida Proviséria n® 759).

No caso da regularizacao fundiaria de interesse social, tal estudo deve contemplar, no minimo, os
seguintes requisitos, segundo dispde o art. 64, §2°,daLein®12.651/12:

a. caracterizagao da situagédo ambiental da area a ser regularizada;

b. especificagcao dos sistemas de saneamento basico;

c. proposigao de intervengdes para a prevengao e o controle de riscos geotécnicos e de
inundacoes;

d. recuperagao de areas degradadas e daquelas nao passiveis de regularizagao;

e. comprovagao da melhoria das condigdes de sustentabilidade urbano-ambiental,
considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a ndo-ocupagao das areas deriscoe a
protecdo das unidades de conservagéo, quando for o caso;

f. comprovacao da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regularizagéo
proposta; e

g. garantia de acesso publico as praias e aos corpos d'agua.

Cabera ao 6rgao ambiental, por ocasido do licenciamento, definir a admissibilidade da
consolidacédo da ocupagéo em area de preservacédo permanente, exigindo-se, conforme o caso, a

14. Ndo havia total clareza quanto a esse limite, pois a Lei n° 11.977/09 somente dispunha sobre a
ocupacéo de area de preservacdo permanente na regularizagdo fundiaria de interesse social. Para o
interesse especifico, remetia a disciplina da legislagdo ambiental — no caso, a Lei n°® 12.651/12, que nédo
estabelece limites temporais para a ocupagéo.
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devida reparagdo dos danos. Veja-se que ndo ha prévia delimitagdo da faixa de area de
preservagao permanente a ser mantida, o que dependera das circunstancias concretas do caso a
serem avaliadas pelo 6rgao técnico.

No caso da regularizagdo fundiaria de interesse especifico, também deve ser apresentado um
estudo técnico, cujos requisitos sdo um pouco mais minuciosos, conforme estabelece o art. 65,
§1°,dalLein®12.651/12:

a. caracterizagéo fisico-ambiental, social, cultural e econdmica da area;

b. identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das
restrigdes e potencialidades da area;

c. especificagéo e a avaliagdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de saneamento
basico implantados, outros servigos e equipamentos publicos;

d. identificagdo das unidades de conservagéo e das areas de protecao de mananciais na
area deinfluéncia direta da ocupacao, sejam elas aguas superficiais ou subterraneas;

e. especificagdo da ocupagao consolidada existente na area;

f. identificagcdo das areas consideradas de risco de inundagdes e de movimentos de massa
rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de lama e outras
definidas como de risco geotécnico;

g. indicagao das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas
da Area de Preservagdo Permanente com a devida proposta de recuperacdo de areas
degradadas e daquelas nao passiveis de regularizacao;

h. avaliagdo dos riscos ambientais;

i. comprovagao da melhoria das condi¢cdes de sustentabilidade urbano-ambiental e de
habitabilidade dos moradores a partir da regularizacao; e

j-demonstragéo de garantia de acesso livre e gratuito pela populagéo as praias e aos corpos
d'agua, quando couber.

No licenciamento ambiental, o 6rgéo responsavel devera ser criterioso, exigindo, sempre, a
reparagao dos danos, em tratamento mais rigoroso que aquele dispensado a uma regularizagao
por interesse social.

Além disso, ha dois limites para a consolidagao da ocupagao de area de preservagéo permanente
na regularizagéo fundiaria de interesse especifico. Primeiro, ndo é possivel a consolidagdo em
areas de risco. Essa disposigao constante do caput do art. 65 da Lei n°® 12.651/12 deve ser
compreendida a luz da novel legislagéo, que permite a regularizagéo fundiaria em areas de risco,
desde que haja a possibilidade de sua eliminag&o, corre¢cdo ou administragéo (art. 12, §1°, da
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Medida Proviséria n® 759). Em segundo lugar, deve-se manter faixa minima de 15 metros ao longo
do cursod'agua (art. 65, §2°,daLein®12.651/12).

A Medida Proviséria n° 759, em seu art. 9°, §5°, tal qual fazia a Lei n° 11.977/09, permite a
regularizagao fundiaria em Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel, nos termos da Lei n°
9.985/2000, sendo obrigatoéria a anuéncia do érgéo gestor e a apresentagéo de estudo técnico que
comprove “que essa intervencgao implique na melhoria das condigdes ambientais em relacao a
situagdo da ocupagéo informal anterior”.

Ainda, a Medida Proviséria n° 759 trata da area de preservagdo permanente em reservatérios
artificiais destinados a geracéo de energia ou ao abastecimento publico. Caso os contratos de
concessao sejam anteriores a 24 de agosto de 2001, “a faixa da area de preservagéo permanente
sera a distancia entre o nivel maximo operativo normal e a cota maxima maximorum” (art. 9°, §4°).
Trata-se de repeticao do art. 62 da Lei n® 12.651/12, de sorte que é totalmente desnecessaria sua
mencgao. Lembre-se que o citado dispositivo da Lei n® 12.651/12 foi objeto da ADIn n° 4903, de
modo que aplicaveis os mesmos argumentos nesta apresentados também no contexto da
regularizagao fundiaria.
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0 PROCESSAMENTO DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

Buscando a desjudicializagdo e simplificagdo dos procedimentos, a regularizagédo fundiaria é
processada administrativamente pelo Municipio, apds o que se parte para a fase de registro
imobiliario. Embora haja a previsdo de uma série de atos que antes ndo eram referidos pela Lei n°
11.977/09, a Medida Proviséria n® 759 relegou muitos deles a regulamentagéo posterior, o que, na
pratica, pode inviabilizar o procedimento como um todo. A nova legislacdo inovou
substancialmente nesse ponto, pois no regime da Lei n° 11.977/09 havia preponderancia de atos
administrativos no Registro de Iméveis. Somente a pratica revelara qual o melhor sistema.

Uma vez feito o requerimento escrito de regularizagao pelo legitimado, o Poder Publico instaurara
o competente procedimento, indicando a modalidade aplicavel (art. 34, caput)ﬁ. Também podera
haver instauragdo por iniciativa prépria do ente publico, por evidente. Nao se trata de ato
discricionario. Vale dizer, a instauragdo do procedimento, se em termos o pedido, deve ser
necessariamente cumprida. Caso, eventualmente, o requerimento ndo contenha as informagdes
necessarias, devera o ente publico “indicar as medidas a serem adotadas, com vistas a
reformulagéo e a reavaliagdo do requerimento” (art. 34, paragrafo Unico). Evidentemente que o
ritmo da efetivagdo da regularizagéo fundiaria — que contempla levantamentos técnicos,
elaboragéo de projetos, execucéo de obras, etc. — sera ditado pelas possibilidades materiais e
humanas do Municipio, mas ndo se pode perder de vista que a regularizagéo € direito dos
ocupantes da area em particular, e dos habitantes da cidade como um todo, na medida em que a
regularidade urbanistica atende a funcao social da cidade, tal qual prevista no caputdo art. 182 da
Constituigéo Federal.

A regularizacdo fundiaria deve se traduzir num projeto que contenha, no minimo, as unidades
imobiliarias a serem regularizadas, as vias de circulagéao existentes ou projetadas e as medidas

. ~ . . 16 . ']
previstas para adequacdo da infraestrutura essencial , por meio de desenhos, memoriais
e

15. Para tanto, é importante o adequado conhecimento do territorio, de modo que todos os nucleos urbanos
informais sejam indicados e classificados, conforme se trate de interesse social ou interesse especifico (art.
28, I, da Medida Proviséria n®759).

16. A Medida Proviséria ndo define “infraestrutura essencial”, o que deveria ter feito, ou, pelo menos,
utilizado outro termo. Encontramos a defini¢ao de “infraestrutura basica” no art. 2°, §5° da Lein°®6.766/79:
equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulaggo. Para o caso dos
assentamentos de interesse social, essa infraestrutura é composta por: vias de circulagdo, escoamento das
aguas pluviais, rede para abastecimento de agua potavel, solugbes para o esgotamento sanitario e para a
energia elétrica domiciliar (art. 2°, §6°, da Lein®6.766/79).
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descritivos e cronograma fisico de obras e servigos a serem realizados (art. 33, §5°).

N&o se esqueca, contudo, que o projeto também deve indicar, eventualmente, as areas publicas —
e sua eventual redugdo, na hipétese permitida no art. 9°, §1°, da Medida Proviséria n® 759 —, as
areas de risco —desde que seu controle ou remediagao se fizerem possiveis, nos termos do art. 12
— e o estudo técnico de intervengdes ambientais e de consolidagéo de ocupagao de area de
preservagao permanente —nos termos do art. 92, §3°.

O projeto de regularizacéo fundiaria de interesse social sera elaborado pelo Poder Publico, quer
se trate de area publica quer se trate de area particular (art. 35, §1°). No caso da Reurb-E, o projeto
sera de responsabilidade dos interessados, sem nenhum dispéndio da administragéo publica (art.
35, §2°). Essa delimitacédo de responsabilidades € uma novidade interessante. No entanto, isso
nédo impede que, na Reurb-S os préprios interessados apresentem um projeto, caso tenham
condic¢des para tanto, ou mesmo em situagbes nas quais organizacdes da sociedade civil ou
faculdades apresentem o trabalho. O objetivo deve ser facilitar o acesso, ndo podendo os
beneficiarios, caso disponham de um projeto, ficar aguardando indefinidamente a agéo do Poder
Publico para a elaboragéo.

Analisando o projeto de regularizagao, o Poder Publico indicara as intervengdes urbanisticas a
serem executadas (art. 37, ) — dai a importancia da apresentagéo de um cronograma de obras e
servigos com o projeto.

No caso da Reurb-S, a responsabilidade pela implementacao da infraestrutura essencial, dos
equipamentos comunitarios, das melhorias habitacionais e dos respectivos custos de
manutengao sera sempre do Poder Publico (art. 31). Embora ndo haja mencgéo, evidentemente
que as medidas de reparagdao ambiental também deverao ser adotadas pelo Poder Publico.

No caso da Reurb-E, o Poder Publico definird quem seréo os responsaveis pelas obras e servigos,
além das medidas de recuperagdo ambiental — que poderdo recair, pois, sobre os préprios
beneficiarios (art. 32). A fim de evitar 6nus excessivos a estes, podera o Municipio repartir
responsabilidades, sobretudo quando aqueles ja tiverem feito desembolsos consideraveis e
ostentarem condi¢do econdmica menos favoravel.

Como se V&, o projeto contempla questdes urbanisticas e ambientais, que devem ser analisadas
pelos respectivos d6rgaos licenciadores. Assim, enquanto o Municipio sera sempre o 6rgéo do
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licenciamento urbanistico, no caso do ambiental eventualmente podera sé-lo" . No sendo este 0
caso, o licenciamento ambiental sera feito pelo 6rgdo ambiental estadual. A Medida Proviséria n°
759 ndo é clara nesse aspecto, ao contrario da Lei n® 11.977/09, que expressamente outorgava
aos municipios a competéncia para o licenciamento ambiental, desde que tivesse Conselho de
Meio Ambiente e 6rgdo ambiental capacitado18.

Uma vez instaurado o procedimento administrativo de regularizagéo, o Municipio notificara” “os
proprietarios, os loteadores, os incorporadores, os confinantes, os terceiros eventualmente
interessados ou aqueles que constem do registro de imdveis como titulares dos nucleos urbanos
informais, objeto da Reurb, para, querendo, apresentarimpugnacao no prazo de quinze dias” (art.
28, 1ll).

Houve significativa mudanca em relagéo ao regime da Lei n°® 11.977/09, no qual a notificacéo
ocorria apos o ingresso da regularizagéo fundiaria no registro imobiliario. Adiantando-se a
possibilidade de impugnacéo pelos interessados ao momento em que a Administracdo Publica
aprecia a regularizagéo, busca maior eficiéncia, na medida em que, a depender da impugnacao,
nao havera condigbes para se prosseguir com a regularizagao. De outro lado, esgotando-se essa
fase, garante-se que o registro imobiliario sera muito mais célere.

A impugnacéo ¢é julgada pela propria Administragao Publica (art. 28, §1°), que, pelo sistema
trazido pela Medida Proviséria n° 759, deve instituir camaras de prevengdo e resolugao
administrativa de conflitos" (art. 36). Espera-se que os municipios confiram autonomia a esses
orgaos, a fim de que possam julgar com independéncia os conflitos, ndo se transformando em
e

17. Sobre o licenciamento municipal, verificar a Lei Complementar n°® 140/2011. Por for¢a do disposto em
seu art. 18, §2° cabe ao Conselho Estadual de Meio Ambiente definir as atividades passiveis de
licenciamento ambiental. A disciplina, no Estado de S&o Paulo, foi feita pela Deliberagdo CONSEMA
Normativa n° 01/14, que né&o previu o licenciamento municipal especificamente para o contexto da
regularizagdo fundiaria. Assim, competira a CETESB o licenciamento.

18.Art. 53, §§1°e 2°, da Lein®11.977/09.

19. A notificagdo sera feita pelos Correios, com aviso de recebimento, no enderego constante do registro ou
da matricula do imével, considerando-se feita quando entregue e recebida neste endereco. Caso a pessoa
n&o seja encontrada (o que pode incluir a impossibilidade de sua identificagdo por deficiéncias do registro)
ou se recuse a receber a notificagdo, esta sera feita por edital. Os terceiros eventualmente interessados
também seréo notificados por edital (art. 28, §3°).

20. Tais camaras também podem resolver os conflitos surgidos no seio da propria comunidade em
decorréncia do processo de regularizagdo. Essa previsdo é especialmente util para definicdo dos limites de
lotes e para negociar a realocagao de ocupantes e/ou indenizagéo.
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meros chanceladores dos atos tomados na regularizagéo. Assim, as camaras deverao ser
compostas por servidores efetivos, com mandato.

N&o havendo impugnacao, presume-se a concordancia das pessoas mencionadas a
regularizagao (art. 28, §4°).

Uma vez aprovado o projeto de regularizagéo, o Municipio expedira a Certiddo de Regularizacéo
Fundiaria— CRF (art. 33, VI), titulo objeto de registro imobiliario, apds o que conferira direitos reais
aos beneficiarios da regularizacéo (art. 33, §1°). O ato registrario, no caso da Reurb-S, é isento de
custas e emolumentos (art. 11, §1°, I)ﬂ.

Lembre-se que o Registro de Imdéveis apenas verifica a legalidade formal das aprovagbes dos
6rgaos competentes, como expressamente consigna o art. 47 da Medida Proviséria n° 759.
Assim, uma vez expedida a CRF, presume-se que todos os requisitos legais da regularizagao
foram atendidos, inclusive os relativos a “padrdes dos memoriais descritivos, das plantas e das
demais representacdes graficas, inclusive escalas adotadas e outros detalhes técnicos”.
Evidentemente, isso ndo impede a atividade fiscalizatéria do Oficial do Registro de Imoéveis, que,
constatando qualquer irregularidade, podera recusar o registro, inclusive com comunicagéo ao
Ministério Publico para eventual apuracao.

Para o registro da CRFZZ, dispensa-se a prova de pagamento de tributos sobre o imével para a

Reurb-S (art. 33, §2°)23. Também se dispensa a averbagao prévia do cancelamento do cadastro do
imoével junto ao INCRA, se o caso, devendo o oficial registrador notificar o Ministério do Meio

21. A Medida Proviséria n® 759 néo preza pela melhor técnica, pois, referindo-se a gratuidade dos atos de
registro imobiliario, elenca tanto o “primeiro registro da Reurb-S” — que se presume ser a CRF — quanto o
“projeto de regularizagao fundiaria” (art. 11, §1°, | e V). Ora, a configuragdo dada ao procedimento deixa
claro que o ato final é a CRF, de modo que néo haveria razdo para o registro isolado do projeto de
regularizagdo fundiaria.

22. A Medida Proviséria n® 759 ndo esclarece quais documentos devem acompanhar a CRF, de modo que
esta deve ser bastante completa, permitindo ao Oficial do Registro de Imoveis identificar a area, seu
proprietario e confrontantes, bem como verificar as medidas urbanisticas e ambientais exigidas por ocasiao
do licenciamento e a discriminagdo das unidades imobiliarias regularizadas e seus possuidores. 1sso
podera constar da reqgulamentagédo legislativa e certamente sera objeto de disciplina pela Corregedoria-
Geral de Justiga.

23. No mesmo sentido, oart. 11, §2°.
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Ambiente e a Receita Federal “para que esses 6rgaos cancelem, parcial ou totalmente, os seus
respectivos registros existentes no Cadastro Ambiental Rural — CAR e nos demais cadastros
relacionados aimovel rural” (art. 33, §4°).

Para o registro, ndo ha necessidade de conclus&o das obras de infraestrutura, mas o cronograma
constara do projeto e deve ser alvo de fiscalizagdo. Embora a Medida Proviséria n° 759 assim
estabelega apenas para a Reurb-S (art. 31, §2°), deve-se proceder da mesma forma em relagéo a
Reurb-E, caso contrario, ndo se atenderia ao objetivo da nova legislacdo que é de facilitar a
regularizagao e promover o ingresso dos assentamentos informais na “cidade formal”.
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INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA TITULACAO DAS AREAS
OBJETODEREGULARIZACAD

A Medida Provisoria n° 759 estabelece os instrumentos da legitimacao fundiaria e da legitimagéo
de posse24 como modalidades de formagéao de direito real — aplicaveis tanto a Reurb-S quanto a
Reurb-E. Frise-se que tais instrumentos devem ser utilizados necessariamente no contexto de
regularizagéo. Esse desencadeamento de atos € bastante logico: somente se avanga na
regularizagdo do dominio caso a ocupacgéo tenha condigdes de regularizacéo e, efetivamente,
tenha sido apresentado o respectivo projeto.

Também foi criado o direito real de laje, como forma de se institucionalizar o conhecido
“puxadinho”, tdo comum nos assentamentos informais.

A demarcacgao urbanistica — inovagéo da Lei n® 11.977/09 — foi eliminada. O instituto era bastante
util nos casos em que nao se tinha (ou ndo se encontrava) o registro imobiliario imovel, ou caso
este fosse impreciso. A Medida Proviséria n°® 759 nao estabelece solugao para esse caso. Pode-
se intuir que, no projeto de regularizagéo fundiaria, o levantamento preciso autorize a abertura de
matricula — nesse caso, é necessario um procedimento que garanta os direitos dos proprietarios
lindeiros. Se persistir esse panorama caso a Medida Proviséria seja convertida em lei, a
regulamentacdo podera esclarecer tais pontos, sem prejuizo de disciplina pelas normas da
Corregedoria-Geral da Justiga.

4.1 - Legitimagao fundiaria

E assim definida pelo art. 21 da Medida Proviséria n° 759: “constitui forma originaria de aquisicéo
do direito real de propriedade, conferido por ato discricionario do Poder Publico aquele que detiver
area publica ou possuir area privada, como sua, unidade imobiliaria com destinagdo urbana,
integrante de nucleo urbano informal consolidado”.

24. A legitimac&o de posse ja era prevista na Lei n° 11.977/09. A unica mudanca significativa trazida pela
Medida Proviséria foi sua aplicagdo exclusivamente a iméveis particulares. Se se tratar de area publica,
utiliza-se a legitimagao fundiaria ou a concesséo de direito real de uso ou a concessao de uso especial para
fins de moradia.
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No que respeita a area privada, causa estranheza que um ato discricionario do Poder Publico
possa conferir a propriedade ao possuidor — certo que ndo se trata de usucapido tampouco de
desapropriagdo. Dessa forma, como a Constituicdo Federal garante o direito de propriedade e
somente em casos especificos prevé a expropriagdo, ha que se encontrar interpretagao razoavel
para o dispositivo.

Uma leitura possivel é de que a legitimagdo fundiaria sera aplicavel, quanto aos iméveis
particulares, de forma residual, apenas nos casos em que o possuidor n&o tiver condigbes de
titular o dominio por meio do registro de contratos de alienacdo ou mesmo de usucapido.
Suponha-se, por exemplo, que a pessoa tenha a posse por trés anos e que tenha documentos
demonstrando a origem licita, mas sem condi¢cdes de registro do ato translativo (auséncia de
prova da quitagdo ou alienante que ndo constava como proprietario na matricula, quebrando a
continuidade registraria). Segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, podera o Poder
Publico, analisando detidamente o caso, e uma vez convencido da legitimidade da posse,
outorgar o titulo de propriedade por meio da legitimacao fundiaria. Evidentemente, a fim de que
néo haja violagéo ao direito de propriedade, podera algum interessado, em agéo judicial prépria,
questionar a legitimagao e, se o caso, obter a anulagao do titulo com a consequente retomada da
propriedade.

Quando aplicavel a imoveis publicos, ndo ha maiores dificuldades em se entender o novel
instituto, pois o Poder Publico praticara ato sobre bem que Ihe é préprio. Nesse caso, havera a
discricionariedade também para avaliar qual a melhor forma de titulagéo, podendo optar pela
concessao de direito real de uso ou pela concessao de uso especial para fins de moradia. Vale
lembrar que, nessas hipoteses, a Lei n° 8.666/93, em seu art. 17, |, “f’, j& dispensava a
necessidade de avaliagao prévia, licitagdo e autorizacao legislativa, desde que se tratasse de
regularizagao fundiaria de interesse social. De qualquer forma, a Medida Proviséria n® 759 confere
prévia autorizagdo aos entes publicos para a concessao da legitimagao fundiaria (art. 21, §5°).

Ainda que se trate de ato discricionario, o agir ou ndo agir da administracdo deve ter fundamento
no interesse publico. Assim, por exemplo, parece muito mais premente que o Poder Publico utilize
precipuamente a legitimagao fundiaria para os casos de interesse social, em que ha evidente
hipossuficiéncia econémica.

A Medida Proviséria n° 759 estabelece requisitos para que seja cabivel a legitimagao fundiaria.
Assim, é preciso que o nucleo urbano informal se qualifique como “consolidado”, definido como
aquele existente na data de publicagédo da Medida Proviséria e que seja de “dificil reversao,
considerados o tempo da ocupagdo, a natureza das edificagdes, a localizagdo das vias de
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circulacao e a presenga de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas
pelos Municipios ou pelo Distrito Federal” (art. 21, §3°).

Além disso, para ser beneficiario da legitimagao fundiaria no contexto da Reurb-S, o ocupante
deve satisfazer os seguintes requisitos (art. 21, §4°):

1.Nao ser concessionario, foreiro ou proprietario de imével urbano ou rural,
2. Nao ter sido beneficiado por mais de uma legitimagéo de posse ou fundiaria de imével
urbano com mesma finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto.

Caso o Poder Publico faga uso do instituto, devera encaminhar ao registro imobiliario também “a
listagem dos ocupantes, e a sua devida qualificagcdo, e das areas que ocupam”, ndo havendo
necessidade de se firmar, um a um, titulos de legitimag&o (art. 21, §6°). E mais uma medida de
desburocratizagéo.

O beneficiario da legitimacéo fundiaria recebe a unidade imobiliaria livre e desembaragada de
Onus que anteriormente recaissem sobre a area e que nao fossem de sua propria
responsabilidade. O devedor primario, contudo, continua responsavel, mas havera sensivel
prejuizo ao credor, que nao mais tera o imével como garantia (art. 21, §§ 1° e 2°). Urge melhor
equacionamento da questdo, a fim de que o proprietario desidioso ndo seja beneficiado — &
comum imoéveis abandonados contarem com dividas altissimas de impostos; arcando o Poder
Publico com a regularizagao, nao podera ser penalizado com a perda de garantia ao pagamento
do débito por aquele que deixou de cumprir fungéo social a propriedade.

Vale lembrar que, em se tratando de Reurb-S, a emissdo e o primeiro registro da legitimagao
fundiaria sdo isentos de custas e emolumentos registrarios (art. 11, §1°, Il).
4.2 -Legitimagao de posse e usucapiao administrativo

A Medida Provisodria n° 759 manteve a legitimacéo de posse, praticamente nos mesmos moldes
do quanto anteriormente previsto.

Trata-se de “ato do poder publico destinado a conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a

posse de imével objeto de Reurb, com a identificagéo de seus ocupantes, do tempo da ocupagéo e
da naturezada posse” (art. 22, caput).
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O Poder Publico, reconhecendo a ocupagdo do espaco por determinado tempo por uma
determinada pessoa, confere a esta titulo de legitimagdo de posse, que deve ser registrado no
Registro de Imdveis, ndo havendo cobranga de custas e emolumentos no caso da Reurb-S (art.
11,819, 11).

Somente se aplica aimoéveis privados25 (art. 22, §3°), quer se trate de Reurb-S ou Reurb-E. O titulo
pode ser transferido por ato causa mortis ou inter vivos (art. 22, §2°).

O titulo de legitimagéo de posse sera concedido ao morador cadastrado pelo Poder Publico,
observando-se as seguintes condigc")esm:

1.n&o ser concessionario, foreiro ou proprietario de outro imével urbano ou rural;
2. ndo ser beneficiario de mais de uma legitimagao de posse ou fundiaria de imovel urbano
com mesma finalidade (art. 22, §1°).

Caso se constate que o beneficiario ndo satisfazia ou deixou de satisfazer os requisitos legais, o
titulo sera extinto pelo Poder Publico (art. 24).

Ressalte-se que a legitimacédo nao importa em transferéncia de propriedade; é o reconhecimento
que determinada pessoa ocupa o local para fins de moradia, o que pode trazer consequéncias
para a aquisi¢cdo do dominio, mas, por si s6, nao tem esse efeito.

Apos 5 anos de registro do titulo, o beneficiario pode requerer a conversao em propriedade, com
fundamento no usucapido constitucional urbano (art. 183). Pode-se denominar essa modalidade
de aquisicéo da propriedade de usucapido administrativo (art. 23) — o que ja era previsto na Lei n°
11.977/09.

Isso ndo impede, evidentemente, que o interessado ingresse com agao de usucapiao antes, se ja
tiver alcangado o periodo da prescri¢cao aquisitiva. Por isso mesmo € que o caput do art. 23 da
Medida Provisoria n°® 759 ressalva: “sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse
mansa e pacifica no tempo”. Frise-se, ainda, que a mengao ao usucapiao constitucional urbano

25. Em se tratando de imoével publico, sera cabivel a legitimagao fundiaria ou a concessao de direito real de
uso ou a concessao de direito de uso especial para fins de moradia.

26. Sem prejuizo de outras a serem estabelecidas por ato do Poder Executivo federal. Para a legitimagéo
fundiaria ndo existe essa possibilidade.
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implica na limitagao dessa nova modalidade de usucapido para os imoveis com area de até 250m?2.
Se a area for maior, deve-se observar as regras do Codigo Civil, como ressalva o0 §1°do art. 23 da
Medida Proviséria.

O beneficiario da conversao em propriedade da legitimac&o de posse recebe a unidade imobiliaria
livre e desembaragada de 6nus que anteriormente recaissem sobre a area e que ndo fossem de
sua propria responsabilidade. O devedor primario, contudo, continua responsavel, mas havera
sensivel prejuizo ao credor, que ndo mais tera o imével como garantia (art. 23, §§ 2° e 3°). Quanto
aisso, valem aqui as mesmas criticas feitas acima.

. ol 27 P ~ . .. . ~
Caso o proprietario se oponha , devera ele promover a competente ac¢ao judicial. Essa inversao
foi criada para facilitar a aquisicao do titulo de dominio pelos beneficiarios da regularizagéo
fundiaria.

Em se tratando de imodvel publico, ndo ha possibilidade de aquisicao da propriedade, pelo
usucapiado, por forga da vedagao expressa constante do art. 183, §3°, da Constituicdo Federal.
Nesse caso, o Poder Publico podera utilizar outros instrumentos, como a legitimagao fundiaria, a
concessao de direito real de uso, a concessdo de uso especial para fins de moradia. Podera,
ainda, alienar o bem (mediante prévia desafetagao, conforme o caso) ao ocupanteza.

4.3 -Direitoreal de laje

A Medida Proviséria n° 759 criou o direito de laje, inserindo-o no rol dos direitos reais constante do
art. 1225 do Cédigo Civil e disciplinando suas caracteristicas no art. 1510-A do mesmo diploma —
em redagao que merece aprimoramentos.

27. Hipdétese remota, uma vez que, no bojo da regularizagdo fundiaria, terd havido sua notificagcdo e a
possibilidade de impugnagéo, de modo que, dificiimente, no momento da conversédo em propriedade, anos
depois, haveria algum motivo para insurgéncia do proprietario. Mas é fundamental garantir-se essa
possibilidade de defesa, pois nao se trata de confisco disfargado de usucapiéo.

28. Independentemente de licitagdo, conforme preceitua o art. 17, I, “f”, da Lei n°® 8.666/93. A possibilidade
existe apenas para a regularizacéo fundiaria de interesse social. Se o imével tiver destinacdo comercial e
area de até 250m?, é possivel a alienacao nos mesmos termos (alinea “h” do dispositivo).
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A laje é popularmente conhecida pela sobreposicdo de edificacdes, caracterizadas pela
independéncia funcional de cada uma delas. Nesse sentido, ha semelhangas ao direito de
superficie, com a peculiaridade de que, naquela, o objeto de cessdo é a superficie de uma
construgdo, ndo do terreno. O dispositivo ndo esclarece, entretanto, de que forma sera
formalizada a cess&o, tampouco sobre a gratuidade ou onerosidade do negécio juridico.

A unidade configurada como laje passa a ser objeto de registro imobiliario, “ndo contemplando as
demais areas edificadas ou n&o pertencentes ao proprietario do imével original”. O titular da laje
responde pelos encargos e tributos que recaiam apenas sobre a propria unidade imobiliaria, sem
conferir condominio sobre o terreno no qual a edificagdo foi construida. Além disso, o titular do
direito de laje ndo pode instituir novos direitos reais de laje — apenas podera construir pavimentos
que fagam parte de sua propria unidade imobiliaria, observada a legislagéo urbanistica municipal.
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