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RESUMO: A presente dissertagdo ira realizar uma abordagem, diante da
promulgacgéo da Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017 - a qual dispbe sobre a
regularizagao fundiaria rural e urbana no Brasil, dentre outros assuntos inerentes
ao tema - através de pesquisa académica, acerca de como estas politicas
publicas fundiarias tendem a simplificar o processo de destinagdo de iméveis,
em assentamentos irregulares no meio urbano, mais especificamente no
Municipio de Sao Valentim, RS, com ocupacdes incidentes sobre a area
consolidada, dispensando ao beneficiario a titulacdo sobre o bem com a
manutencdo da sustentabilidade do meio ambiente. Mediante a analise dos
motivos geracionais da lei, objeto da presente pesquisa, se pretende demonstrar
que o0 escopo normativo possui a finalidade de buscar a regularizacdo de
situagdes fundiarias irreversiveis, as quais se encontram inoperantes junto ao
ordenamento juridico brasileiro. A Regularizagdo Fundiaria tem, por finalidade
primordial, a efetivagdo do direito a moradia, devendo ser destacado que o
referido direito deve vir acompanhado de requisitos essenciais para que se torne
uma politica eficaz, na qual se destaca a existéncia de condi¢bées minimas que
permitam uma estruturagao fisica, a existéncia de um ambiente habitavel e a
possibilidade concreta de uma devida regularizagdo de acesso a area urbana.
Sendo assim, se vislumbra que o direito a moradia, consubstanciado na Lei n°
13.465/17, ndo se torna um fim em si mesmo, havendo a necessidade premente
da verificagao de condicdes inseridas em um contexto que permita o acesso a
todos os servicos e equipamentos necessarios a cidadania. O presente trabalho
se enquadra na linha de pesquisa do PPGD/UPF referente a Jurisdicdo

Constitucional e Democracia.

PALAVRAS-CHAVE: Abordagem constitucional. Atividade registral. Direito a

moradia. Regularizagao fundiaria urbana.



ABSTRACT: This dissertation will carry out an approach, in view of the
enactment of Law number 13.465, of July 11, 2017 - which provides for rural and
urban land regularization in Brazil, among other subjects inherent to the subject
- through academic research, about as these public land policies tend to simplify
the process of property allocation, in irregular settlements in the urban
environment, more specifically in the municipality of Sdo Valentim, RS, with
occupations incident on the consolidated area, dispensing the beneficiary with
title to the property with the maintaining environmental sustainability. Through the
analysis of the generational reasons of the law, object of the present research, it
is intended to demonstrate that the normative scope has the purpose of seeking
the regularization of irreversible land situations, which are inoperative with the
Brazilian legal system. Land Regularization has, as its primary purpose, the
realization of the right to housing, and it should be noted that said right must be
accompanied by essential requirements for it to become an effective policy, in
which the existence of minimum conditions that allow a structuring physical
structure, the existence of a habitable environment and the concrete possibility
of proper regularization of access to the urban area. Therefore, it is seen that the
right to housing, embodied in Law number 13.465/17, does not become an end
in itself, with the urgent need to verify conditions inserted in a context that allows
access to all services and equipment necessary for citizenship. The present work
fits in the line of research of the PPGD/UPF referring to Constitutional Jurisdiction

and Democracy.

KEYWORDS: Constitutional approach. Registration activity. Right to housing.
Urban land regularization.



RESUMEN: Esta disertacion realizara un abordaje, en vista de la promulgacién
de la Ley numero 13.465, de 11 de julio de 2017 - que prevé la regularizacion de
tierras rurales y urbanas en Brasil, entre otros temas inherentes al tema - a través
de la investigacién académica, sobre como estos Las politicas publicas de suelo
tienden a simplificar el proceso de adjudicacion de la propiedad, en
asentamientos irregulares en el medio urbano, mas especificamente en el
municipio de Sao Valentim, RS, con ocupaciones incidentes en el area
consolidada, dispensando al beneficiario el titulo de propiedad con el
mantenimiento sostenibilidad del medio ambiente. A través del analisis de las
razones generacionales de la ley, objeto de la presente investigacion, se
pretende demostrar que el alcance normativo tiene el propdsito de buscar la
regularizaciéon de situaciones irreversibles de tierras, que son inoperantes con el
ordenamiento juridico brasilefio. La Regularizacion Agraria tiene como fin
primordial la realizacion del derecho a la vivienda, y cabe sefialar que dicho
derecho debe ir acompanado de requisitos indispensables para que se convierta
en una politica efectiva, en la que la existencia de condiciones minimas que
permitan una estructuracion estructura fisica, la existencia de un entorno
habitable y la posibilidad concreta de una adecuada regularizacién de los
accesos al casco urbano. Por lo tanto, se ve que el derecho a la vivienda,
consagrado en la Ley numero 13.465/17, no se convierte en un fin en si mismo,
siendo urgente la necesidad de verificar condiciones insertas en un contexto que
permita el acceso a todos los servicios y equipamientos necesarios para la
ciudadania. El presente trabajo se enmarca en la linea de investigacion del

PPGD/UPF referente a Jurisdiccidon Constitucional y Democracia.



PALABRAS CLAVE: Enfoque constitucional. Actividad de registro. Derecho a la

vivienda. Regularizacién de suelos urbanos.
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GLOSSARIO

Direito a moradia: € basicamente o direito de se ter um lar para morar.
Tendo em vista a Declaragao Universal dos Direitos Humanos — ONU, e, sendo
o Brasil signatario do referido documento, é por dever que o pais busque a
efetivagdo do que esta previsto no artigp XXV' do referido mandamento
internacional, o qual assim aduz,

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia saude e bem e bem-estar, inclusive

alimentacdo, vestuario, habitagdo, cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis. (grifei)

Ademais, o Brasil € signatario de outro tratado internacional, o Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais?, com entrada
em vigor em 03 de janeiro de 1976, o qual refere, em seu artigo 11, que,

Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas
as pessoas a um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias,
incluindo alimentagao, vestuario e alojamento suficientes, bem como
a um melhoramento constante das suas condi¢oes de existéncia. Os
Estados Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a assegurar

a realizagao deste direito reconhecendo para este efeito a importancia
essencial de uma cooperagao internacional livremente consentida.

(grifei)
Sendo assim, é necessario que se busque, no pais, medidas capazes de
assegurarem o acesso e a realizagao deste direito, reconhecendo a importancia
essencial da efetivagdo do mesmo.

Regularizagao fundiaria: se refere a legalizar ou legitimar, através de
processo que compreende medidas juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais,

toda a porgao de terra que se encontra irregular na vigéncia normativa, além de

T ORGANIZACAO DA NACOES UNIDAS (ONU). Declaragédo Universal dos Direitos
Humanos. Resolugéo 217 A lll, de 10 de dezembro de 1948. Disponivel em:
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em 02 jun.
2022.

2 Fundo de Populagao das Nagdes Unidas. Disponivel em:
http://www.unfpa.org.br/Arquivos/pacto_internacional.pdf. Acesso em 03 jun. 2022.
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buscar a incorporag¢ao dos nucleos, urbanos ou rurais, informais ao ordenamento

condizente e, ainda, a titulagdo de seus ocupantes.

Meio ambiente: o conceito que melhor apresenta esta categoria
basica, e que servira de supedaneo para a pesquisa a ser realizada, encontra
respaldo na Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, onde, em seu inciso |, do
artigo 3° ha a clara informacéao de que se entende por “meio ambiente, o conjunto
de condigdes, leis, influéncias e interagbes de ordem fisica, quimica e bioldgica,

que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas;™.

Direitos Fundamentais: sdo os que dizem respeito a protecao do
Principio da Dignidade da Pessoa Humana, estao previstos entre os artigos 5° e
17 da Constituicdo Federal de 1988, e sdo considerados como os direitos
basicos individuais, coletivos, sociais e politicos. Cumpre destacar que esta
categoria basica, aqui apresentada, ndo deve ser confundida com os Direitos
Humanos, haja vista que estes possuem aplicagao além das fronteiras e, por
este motivo, sdo considerados supranacionais e invariaveis. Ja os Direitos
Fundamentais se apresentam mediante positivagdo constitucional de uma

nacgéo, podendo variar entre um pais e outro.

Zona rural: se refere as areas, concentradas em qualquer regiao
geografica, desde que ndo sejam classificadas como urbanas e, por isso, ndo
podem ser urbanizaveis ou destinadas ao crescimento urbano. Ainda, devem se
destinar as atividades agropecuarias, agroindustriais, extrativistas, destinadas a
silvicultura e de conservagao ambiental. Sendo assim, a zona rural possui

caracteristicas preponderantes de rusticidade e uso agrario.

Ainda, o Estatuto da Terra*, Lei 4.504/64, define no inciso |, do artigo
4° que,

3 BRASIL. Lei n° 6.938/1981. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm. Acesso em 03 jun. 2022.

4 BRASIL. Lei n° 4.504/64. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm.
Acesso em 04 jun. 2022.
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Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:

I - "Imoével Rural", o prédio rustico, de area continua qualquer que seja
a sua localizagdo que se destina a exploragao extrativa agricola,
pecuaria ou agroindustrial, quer através de planos publicos de
valorizagao, quer através de iniciativa privada;

Zona urbana: sao as areas onde ha grande incidéncia de edificagdes,
além de seu uso se caracterizar pela destinacdo de fins sociais, culturais,
industriais, habitacionais e comerciais. Compreende a area de expansao

urbanistica de um municipio.
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INTRODUGAO

A expansao da industria, no inicio do Século XX, trouxe como um de seus
consectarios o éxodo rural e significativo aumento na densidade populacional
das cidades brasileiras e, via de consequéncia, este movimento desordenado do
campo para a cidade fez surgir uma crise habitacional — marcada pela
inexisténcia de moradias capazes de suprir as minimas necessidades dos
individuos que, a partir de entdo, comecaram a viver nos centros urbanos.

Dessa forma, as pessoas desprovidas de condi¢des financeiras aptas a
adquirir ou locar um espago regularizado comegaram a utilizar, de maneira
informal, espacos urbanos irregulares, os quais deram origem as favelas,
invasdes, construgdes precarias, dentre outros exemplos.

Justamente estes loteamentos irregulares - onde nao existia condigcéo
sanitaria alguma, que o Estado ndo se fazia presente, sem agua tratada e
fornecimento de energia elétrica, geralmente afastada dos grandes centros
urbanos, onde individuos sobrevivam em verdadeiros guetos -, sofreu um
crescimento de forma totalmente desordenada, onde a posse irregular era o
unico problema tangivel para a solu¢ao da falta de moradia.

Assim, para se demonstrar o agravamento da situagdo de inadequagao
de moradias no Brasil, sera apresentado no decorrer da pesquisa que, com base
em Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD?®), entre os anos de
2016 e 2019, divulgadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), ddo conta que, em 2019, o déficit habitacional no Brasil era de 5,8
milhdes de moradias e, em relagdo ao numero de residéncias que apresentavam
alguma inadequacao, o indice sobre para 24,8 milhdes. Contudo, a inadequagao
fundiaria, em 2016, apresentou um indice de 2,514 milhdes de domicilios com
algum tipo de irregularidade quanto ao terreno que se localizavam, o que
corresponde a 4,2% dos domicilios particulares permanentes duraveis urbanos

do pais.

5 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Disponivel em:
https://www.epsijv.fiocruz.br/sites/default/files/files/pnad%20continua%20educacao%202019%2
02.pdf. Acesso em 30 mar. 2023.
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O tema moradia € tdo caro para o principio da dignidade da pessoa
humana de qualquer sociedade que comecou a ser tratado desde 1948, através
da Declaragao Universal dos Direitos Humanos e, via de consequéncia,
comegou a ganhar relevancia em tratados internacionais e legislacbes de
diversos paises, entre eles o Brasil.

O direito a moradia, inovacéao insculpida na Constituicdo Federal de 1988,
a Constituicao Cidada, representa um novo marco no convivio social e juridico
do pais, o qual implica seguranga de posse — sem a ameaga de despejo ou
expulsdo da casa ou da terra. Significa viver em um lugar que esteja de acordo
com sua cultura e ter acesso a servigos adequados, escolas e empregos.

Muitas vezes, as violagcdes do direito a moradia ficam impunes. Em parte,
porque, em nivel nacional, a moradia raramente é tratada como um direito
humano. A chave para garantir o direito a moradia digna é o exercicio desse
direito humano por meio da adogéo de politicas e programas governamentais
adequados, em particular estratégias nacionais de habitagao, o que ja existe no
Brasil, porém, a sua efetivagcao é demasiada pequena.

Os mercados imobiliarios em todo o mundo foram transformados pelos
mercados de capitais globais e pelos excessos financeiros. Esse € o fenbmeno
chamado de “financeirizacdo da habitacdo”, que ocorre quando a habitagao é
tratada como mercadoria e fonte de riqueza e investimento, e ndo como um bem
social. A medida que a renda do setor imobiliario se acumulou, as cidades se
tornaram menos acessiveis. A segregagao espacial exclui muitos cidaddos do
acesso pleno e igualitario aos servigos publicos, educagéo, transporte e outras
oportunidades.

Com isso, o Estado sofre pressao de dois lados. De um lado, os grandes
investidores imobiliarios que realizam todo o tipo de lobby a fim de reverter as
ocupacoes irregulares, através de desocupagdes forgadas realizadas pelo poder
publico, e, com isso, alimentar cada vez mais a sua ansia por capital,
independente das garantias que insculpem os direitos humanos. De outro lado,
o poder publico deve garantir as previsdes constitucionais em relagéo ao direito
de moradia e, ainda, fazer valer os tratados internacionais os quais o Brasil é

signatario, com o fito de garantir e aplicar a lei e, dessa forma, regularizar os
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iméveis em situacdo inadequada para que os mais necessitados tenham os seus
direitos assegurados.

Assim, analisar os impactos gerados pelas formas que dao facilidade ao
acesso a regulamentacgéao fundiaria urbana € mais do que um mero ato do poder
publico, € o reconhecimento de um direito humano consubstanciado com a ideia
de uma moradia adequada, com a garantia e seguranca juridica do direito
imobiliario de propriedade, da disponibilidade de servigos basicos estatais,
acessibilidade, localizagao, dentre outros.

O objetivo geral da presente pesquisa € analisar se houveram mudangas
normativas positivas no que diz respeito ao tratamento da questdo regulatoria
urbana, levando em conta os consectarios legais advindos através da
promulgagdo da Lei de Regularizagdo Fundiaria (13.465/2017), em carater
extrajudicial e judicial, que proporcionam a efetivagcdo de politicas publicas
voltadas a obtengcdo de moradia digna aos beneficiarios da referida legislagao e,
ainda, a manutencgao e garantia de um meio ambiente saudavel.

Apresentar pesquisa acerca da regularizagao fundiaria urbana capaz de
ensejar a garantia do direito fundamental a moradia é buscar a interconexao
entre o publico e o privado na busca da efetivagcéo dos direitos sociais insculpidos
no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988.

Inicialmente, se partira de uma analise acerca dos motivos ensejadores
da legislagdo de 2017, sendo apresentado os motivos a sua edigdo. A seguir,
sera realizado um estudo que, a partir dos dados coletados junto ao Colégio
Registral do Rio Grande do Sul, ira demonstrar se a partir da vigéncia da lei de
2017 houve um aumento significante dos requerimentos de regularizagéo
fundiaria realizadas no Cartério de Registro de Imédveis do municipio de Sao
Valentim, RS, e, em sendo positivo, se fara uma analise acerca da efetivacao
das politicas publicas referentes a utilizagdo imobiliaria dentro dos preceitos
inerentes aos Direitos Fundamentais, insculpidos na Constituicao federal de
1988.

Tendo em vista o fim social de direito a moradia, no territorio brasileiro,
mediante a busca de melhorias na qualidade de vida, o primeiro passo €&

determinar quais os pontos positivos e negativos da legislagao de 2017.
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Ainda, sera realizado estudo comparativo entre a atual lei regulatoria com
a antiga, de 2009, a fim de que se possa, objetivamente, conceituar em qual das
duas o respeito aos direitos fundamentais, assumidos pelo Brasil, se mostram
mais presentes, além de definir em qual delas os principios insculpidos nos
direitos humanos possuem maior abrangéncia.

Por fim, sera determinado se as politicas publicas, adotadas pelo Brasil
no papel de Regulador Fundiario, desenvolvem instrumentos adequados com a
finalidade de determinar se sdo aptos a assegurar o direito a propriedade e a
preservacdo do meio ambiente, na perspectiva da democracia e do
constitucionalismo contemporaneo e, ao final, sera apresentada uma proposta
de atuacdo dos cartorios com a finalidade de facilitar ao acesso ao processo
extrajudicial de regularizagao fundiaria urbana, buscando uma incidéncia maior
na seguranga juridica e evitando conflitos que se interrelacionem com a questéo
regulatoria.

Finaliza-se essa dissertagdo com a apresentacao sintética das principais
conclusdes a que se chegou em cada capitulo, conduzindo, de forma académica,
as conclusdes gerais oriundas da presente pesquisa.

Por fim, se destaca que a presente pesquisa se enquadra na linha de
pesquisa do PPGD/UPF, referente a Jurisdicdo Constitucional e Democracia,

bem como as linhas de pesquisas dos Professores Orientadores.
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1 - O CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEO NO BRASIL, POS
CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988, E O DIREITO FUNDAMENTAL A
MORADIA

A Constituigdo Federal de 1988, no caput do seu artigo 5° (espago
destinado a consagragao dos direitos e garantias individuais), bem como nos
seus incisos XXII e XXIII6, prevé o direito a propriedade, o qual acabou por
atribuir, na legislagao infraconstitucional — mais especificamente no Cédigo Civil
de 2022 -, o cumprimento da fungdo social como atribuicdo inerente do
proprietario, restando claro, em dita previsdo normativa, no artigo 1.228,
paragrafos 1° e 2°, que a definicdo do quem vem a ser o direito de propriedade
resta de forma genérica, nao explicitando, concretamente, o que define a figura
do proprietario.

Diz-se genérico, pois nao ha, no conjunto normativo patrio, nada mais do
que a indicagdo de um poder, que a norma prevé, para uso, gozo e disposi¢cao
referente a determinado imdvel e, ainda, a possibilidade de reaver o mesmo no
caso em que outrem esteja o possuindo de maneira injusta.

Ademais, se torna de grande valia — para a presente pesquisa — 0
entendimento de como surgiu a figura do ente municipal, uma vez que se
pretende analisar as questbes atinentes a regularizagao fundiaria urbana no
Brasil e, dessa forma, se demonstrara a evolugao e tratamento que as
Constituicdes Federais patrias dedicaram ao mesmo ao longo dos anos.

Os supracitados aspectos, além do conceito de moradia, serdo analisados

— incluindo os seus aspectos fundacionais — no presente capitulo.

6 BRASIL, CF/88. “Art. 5° - Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:” [...] XXII - é
garantido o direito de propriedade; XXIIl - a propriedade atendera a sua fungédo social;”
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm> Acesso em: 20
set. 2022.
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1.1 Conceito, origem e evolugao do constitucionalismo no direito

contemporaneo brasileiro em relagao ao ente municipal

Inicialmente, antes de se abordar as questdes atinentes ao direito de
moradia e, tendo em vista que o mote da presente pesquisa diz respeito a
regularizagao fundiaria urbana, se faz necessario analisar como que se deu o
surgimento do ente municipal, tanto na histéria quanto no conjunto normativo
patrio — em especial no que se refere ao direito constitucional.

Ao deixar de ser nbmade, o ser humano, fincou raizes em um determinado
espaco territorial. Ali ele cultivou a terra, criou os seus rebanhos e nao se
distanciava muito para realizar a caca, de forma que tomou para si aquele lugar,
compartilhando do mesmo territério com outras familias, associando-se e
protegendo-se de possiveis invasdes e evitando adentrar em territorio que nao
Ihes pertencesse, fazendo com que surgisse a ideia de limite territorial, fase
embrionaria do, que mais tarde, viria a ser denominado de municipio e, dessa
forma, a partir de um direito natural criou-se uma figura juridica.

Nas palavras de Jaques’,

O Municipio, antes de ser uma instituicao politico-juridica, o é social, e,
mesmo, natural, porque resulta do agrupamento de varias familias num
mesmo local, unidas por interesses comuns. Como a familia e, a

propriedade, € um fendmeno social, que precedeu, no ponto de vista
socioldgico, o advento do Estado.

E Blasi® vai além,

[-..] o municipio é a associagao dos vizinhos, em territrio determinado.
Origina-se do instituto e da necessidade do homem que procura
associar-se para conseguir o desempenho de varios servigos, alguns
em todo indispensaveis, outros, embora ndo obrigatorios, todavia
possibilitadores de melhores condi¢des para a vida individual e
coletiva.

7 JACQUES, Paulino. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1970, p.
147.

8 BLASI, Paulo Henrique. A descentralizagdo como instrumento da justigca social. O Municipio
brasileiro: autonomia em crise. Rev. Sequéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Florianépolis:
UFSC, n° 5, jun. 1983, p. 14.
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No Brasil, o surgimento da ideia de municipio, veio acompanhado com a
chegada e instalagdo dos portugueses, os quais, seguiam as concepgoes
romanas acerca do tema, sendo que, na entdo coldnia portuguesa, foram
implantados os conselhos que, mais tarde, viriam a se transformar nas camaras
municipais.

Conforme Nogueira®,

A Municipalidade portuguesa foi modelada na romana, denominada
Curia. Os decurides passaram a ser Vereadores, inda que com fungdes
e jurisdicdes mais limitadas. Tanto a Curia romana como o Conselho
ou Cémara portuguesa tinham fungdes judiciarias e administrativas,

bem que as segundas exercessem as judiciarias quando presididas
pelo Presidente que, na maxima parte, era o Juiz de Fora.

Embora diversas sejam as previsdes constitucionais, tanto inovando ou
ratificando as anteriores, no tocante aos municipios, destacam-se, a seguir, as
que mais se adequam ao cerne da presente pesquisa, de forma que, a anexagao
de outras previsdes, contidas nas Constituicbes Federais Brasileiras, trara fuga
do tema central e, por conseguinte, acabaria por prejudicar o que aqui se expode.

Com o advento da primeira Constituicdo Federal, a de 1824, na época do
Brasil Império, ocorreu uma evolugao juridica no que concerne a organizagao
politica e econdbmica onde, em seu artigo 167, o qual estampa a origem
constitucional do municipio, assim aduz', “Em todas as Cidades, e Villas ora
existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem havera Camaras, as quaes
compete o Governo economico, € municipal das mesmas Cidades, e Villas.”
(sic).

Dessa forma, os municipios ganharam reconhecimento legislativo, uma
vez que foi concedida ampla jurisdicdo as Camaras Municipais, principalmente
no que dizia respeito aos assuntos de interesse comunitario como, por exemplo,
saneamento publico e normas para a preservacao da moral publica, além de que

as mesmas deveriam exercer o papel de fiscalizagdo (comércio de podlvora),

9 NOGUEIRA, Octaciano. Colegdo Constituicées Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal,
2018.v. 1, p. 23.

0 NOGUEIRA, Octaciano. Colegao Constituicées Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal,
2018.v. 1. p. 83.
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autorizagdo (espetaculos publicos) e manutencdo de estabelecimentos de
assisténcia meédica.

Contudo, em 12 de agosto de 1834, foi publicada a Lei n° 16'", a qual
previa, em seu artigo 10, o tolhimento de grande parte da autonomia municipal,
quando da criagdo das assembleias provinciais, as quais passaram a legislar
sobre matérias que, antes, eram de cunho especificamente dos municipios,
como policia e economia municipal, fixacdo das despesas municipais, obras
publicas, dentre outras, fazendo com que os mesmos atravessassem o periodo
imperial sem rendas proprias e sem a capacidade de exercitar o poder de policia.

Em 1891, a primeira Constituicdo Federal da era republicana, foi
caracterizada pela instituicado do regime republicano presidencialista e pela
separagao entre o Estado e a igreja, sendo que a expressao municipio aparece
poucas vezes.

A primeira referéncia ocorre ao tratar acerca do antigo municipio neutro
(artigo 2°), como era denominado a cidade do Rio de Janeiro, a qual passou a
ser chamada de Distrito Federal.

O segundo momento, o qual € de grande valia para a presente pesquisa,
se refere ao Titulo Il da Constituicdo Federal'?, o qual apresenta, apenas um
artigo,

TITULO 1Nl
Do Municipio
,[Art] 68. Os Estados organizar-se-hdo de férma que fique assegurada a

autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse.

Ocorre que, mesmo havendo previsao constitucional, quanto a autonomia
que poderia ser exercida pelos municipios, esta ndo passou de um mero ato
simbdlico, haja vista que o referido ditame legal era vago e impreciso, sendo que,
durante os quarenta anos que a Constituicdo esteve em vigor, dita autonomia

municipal ndo foi evidenciada, pois o centralismo politico associado ao

1 BRASIL, Lei n. 16/1834. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim16.htm.
Acesso em 21 jul. 2022.

2 BALEEIRO, Aliomar. Colegdo Constituicoes Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal,
2018.v. 2, p. 80.
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coronelismo, presentes na época, acabaram por suprimir a liberdade de
escolhas da municipalidade.
Para Montoro'3,
[...] do ponto de vista estritamente juridico, a autonomia dos Estados e
dos Municipios deveria ser respeitada. No entanto, 0 modelo adotado
pela Constituicdo era criagdo engenhosa de juristas e dos militares,
afastados da realidade politica e social entdo existente. [...] Nessa

atmosfera de opressao, as instituicbes locais ndo puderam encontrar
campo para o seu desenvolvimento.

E é a partir desta Constituigdo que surge o termo “peculiar interesse”,
referindo-se as rendas que deveriam ser atribuidas e tiradas dos impostos
estaduais em prol dos municipios, bem como, € nesse momento histérico que
ocorre o inicio da organizagdo administrativa do municipio.

Embora a Constituicido Federal de 1934 tenha sido a menos duradoura, a
qual foi promulgada, pela Assembleia Nacional Constituinte, em 16 de julho de
1934, tendo o fim de sua vigéncia com a outorga da Constituicdo de 1937, em
11 de novembro daquele ano, teve grande valia histérica ao passo que, para citar
algumas caracteristicas suas, estabeleceu o sufragio feminino, previu direitos
trabalhistas, adotou o voto secreto, dentre tantas outras.

Contudo, no que tange aos municipios, trazia diversos artigos de interesse
dos mesmos, a comegar pela alinea “d”, do inciso |, do artigo 7°, que previa, aos
Estados, ao decretarem suas constituicbes, o dever de respeito a autonomia
municipal, assim descrito4,

Art. 7° Compete privativamente aos Estados:
I, decretar a Constituigéo e as leis por que se devam reger, respeitados

0s seguintes principios:

[..]

d) autonomia dos Municipios;

E no artigo 13, que a Constituicdo de 1934, traz grande destaque a
organizagao municipal, o qual prevé a eletividade do prefeito e dos vereadores,

embora a mesma nido se desse por escolha popular, mas, sim, mediante

3 MONTORO, Eugénio Franco. O Municipio na Constituicao Brasileira. Sao Paulo: Jurid
Vellenich, 1975, p. 40-41.

14 POLETTI, Ronaldo. Colegao Constituicoes Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal,
2018.v. 3, p. 98.
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nomeacgao do governo estadual; renda propria aos mesmos, podendo decretar
seus impostos e taxas, bem como a forma de arrecadacao e aplicagao de suas
rendas; e, ainda, previa a organizagao dos servigos de sua competéncia.

Foi no artigo 13, da Constituicdo Federal de 1934, que a autonomia dos
municipios surgiu com for¢a e reconhecimento constitucional, a fim de que a
organizagdo politica e econbmica dos mesmos pudesse lhes garantir
independéncia para determinar os rumos que iriam tomar.

Nas palavras de Meirelles'®, “Pela primeira vez uma Constituicdo descia
a tais minucias, para resguardar um principio tdo decantado na teoria quanto
esquecido na pratica dos governos anteriores.”.

Ja, para Castro'®, a Constituicdo de 1934,

[...] foi inovadora na organizagdo municipal, pois propiciou o
afastamento do mandonismo politico dos Estados que, no regime

anterior, pelas Constituicdes e por suas Leis de Organizagao Municipal,
oprimiam os Municipios.

A Carta Constitucional de 1937, foi outorgada em 11 de novembro
daquele ano, sendo caracterizada pelo autoritarismo, marca do governo de
Getulio Vargas e, quanto ao tratamento dispensado aos municipios, trouxe
verdadeiro golpe mortal no que se referia a autonomia dos mesmos, haja vista a
ditadura que marcou o periodo, manter um clima de observagdo e controle
ininterrupto sobre os prefeitos, uma vez que, acima deles, existia o Conselho
Administrativo Estadual, érgao regulatério do governo central.

E, embora havendo previsdo quanto a municipalidade, na pratica, nao se
podia falar em autonomia, sendo que o artigo 26 assim se manifestava'”,

Art. 26. Os municipios serdo organizados de féorma a ser-lhes
assegurada autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse, e especialmente:

a) & escolha dos vereadores pelo suffragio directo dos municipes
alistados eleitores na forma da lei;

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 8. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
38.

16 CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. 4. ed. Del Rey: Belo Horizonte, 1998. p.
41.

7 PORTO, Walter Costa. Colegdo Constituicées Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal,
2018.v. 4, p. 63-64.
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b) & decretagdo dos impostos e taxas atribuidos & sua competencia por
esta Constituicao e pelas \constituigoes e leis dos Estados;
¢) a organizagao dos servigos publicos de caracter local.

Assim, a autonomia municipal foi tolhida na Constituigdo de 1937, sendo
vitimada pelo autoritarismo e, nas palavras de Silva'®,

A Carta de 1937 néao teve, porém, aplicagado regular. Muitos de seus

dispositivos permaneceram letra morta. Houve ditadura pura e simples,

com todo o Poder Executivo e Legislativo concentrado nas maos do

Presidente da Republica, que legislava por via de decretos-leis que ele
préprio depois aplicava, como 6rgao do Executivo.

Apds o governo ditatorial de Getulio Vargas ser deposto, foi promulgada,
em 18 de setembro de 1946, a quinta Constituicdo Federal patria, marcada pelo
renascimento da autonomia municipal e dispensando, mais fortemente, énfase
ao conceito de peculiar interesse do municipio, a fim de dar significacdo a tudo
aquilo que realmente interessasse, na pratica, a municipalidade.

Durante muito tempo a republica acabou por sacrificar os municipios,
restringindo sua autonomia, a qual foi fortemente ameacada pelos Estados e,
ainda, retirando daqueles, grande fatia das rendas publicas, fazendo com que
viessem a sofrer forte decréscimo em suas fontes geradoras de recursos
financeiros.

No entendimento de Meirelles'®,

[...] essa Constituigdo estabeleceu simetria entre 0 governo municipal
e as demais esferas, dispondo um novo sistema politico municipal,
integrado agora por Poderes Executivo e Legislativo. Segundo o
mesmo autor, na Constituicdo de 1946, a autonomia politica,
administrativa e financeira foi assegurada pela eleigédo do prefeito e dos
vereadores (art. 28, 1); pela administragao proépria, no que concerne ao
seu peculiar interesse e especialmente a decretagdo e arrecadagéao
dos tributos de sua competéncia e a aplicagao de suas rendas, bem
como a organizagao dos servigos publicos locais (art. 28, II).

A Constituicdo Federal de 1967 foi promulgada em 24 de janeiro do

mesmo ano, tendo entrado em vigor em 15 de margo, a sexta Constituicdo

8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 7. Ed. rev. e amp., Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 74.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 8. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
39.
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Federal trouxe inovagbes no que € pertinente aos municipios, mas, para a
presente pesquisa, as mesmas nao sdo expressivas.

Frise-se que, até o presente momento histérico — apresentados acima —
nao se previu, em nenhuma constituicdo, a previsdo do direito a propriedade, a
qual s6 vem a ser inserido e reconhecido através da promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988.

Finalmente chega-se a Carta Magna atualmente em vigéncia, promulgada
em 5 de outubro de 1988, com o viés de Constituicido cidada e tendo, como
principio norteador, o estado democratico de direito.

E somente nesta Constituicdo que o municipio se torna, efetivamente, um
ente federado, sendo que a sua autonomia € estendida como organizagéo
politico-administrativa no artigo 18 e, em seu paragrafo 4°, ha a expressa
possibilidade de o mesmo se transformar, através de plebiscito, por
incorporagao, subdivisdo ou desmembramento.

Ainda, existem previsdes que tratam das competéncias legislativas dos
municipios, como as existentes no artigo 22, inciso XXVII, que concede aos
mesmos a capacidade de legislar sobre normas especificas de contratagao e
licitagdo e, também, o resguardo de competéncia comum com os outros entes
federativos, constante do artigo 23 e seus incisos.

Porém, sao nos artigos 29 a 31 que, a Constituicdo Federal de 1988,
reserva importante previsao legal para os municipios, sendo as mesmas de
carater privativo, das quais se destaca o conteudo do artigo 30, conforme abaixo
colacionado?,

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber;

lll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas
e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislagcéo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou

permissao, o0s servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

20 TACITO, Caio. Colegdo Constituicdes Brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, 2018. v.
7,p.76.
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VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigcos de atendimento a saude da populacéo;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéao do solo urbano;

IX - promover a protegdo do patriménio historico-cultural local,
observada a legislacéo e a agao fiscalizadora federal e estadual.

Dessa forma, verifica-se que a ateng¢ao dada, por parte dos constituintes,
a municipalidade, foi de grande valia e inovag&o, uma vez que 0 municipio teve
a ampliagcédo de sua receita, que ja contava com os impostos municipais (IPTU,
IPVA, ITCD, entre outros), passou a receber fatias maiores de impostos federais
e estaduais.
Como muito bem pontuou Almeida?’,
Pode surgir, portanto, a necessidade de que novos servigos sejam
prestados pelo Municipio, ndo convindo estratificar no texto
constitucional o seu rol de competéncias. A matéria mais
apropriadamente devera ser desenvolvida nas Leis Organicas que
doravante os proprios Municipios editarao.
Vimos, porém, que a Constituicdo, no artigo 30, explicita ela mesma,
de modo nao taxativo, certas competéncias politico-administrativas dos
Municipios. S&o as que constam dos incisos lll, IV, V e VIII, a saber,
competéncia para arrecadar os tributos municipais, aplicar suas
rendas, prestar contas e publicar balancetes; organizar e suprimir
distritos; organizar e prestar os servigos publicos locais; promover, no

que couber, o ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagéao do solo urbano.

Com isso, é patente que a Constituicdo Federal de 1988 trouxe, aos
municipios, uma gama maior de poderes, destacando-se ai os politicos,
administrativos e econbmicos, em relacdo as anteriores leis fundamentais,
disciplinando vasta autonomia para os mesmos e, mais tarde, fazendo com que
os mesmos — mediante a funcdo social da propriedade — pudessem ser
beneficiados, através da atividade registral, com a regularizagdo fundiaria
urbana, de maneira que foi a Carta Magna que mais deu liberdade para a

atuacao normativa dos municipios.

21 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2013. p. 101.
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Assim, com a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, os direitos
sociais — ou de segunda geragao — foram conceituados e aperfeicoados no inicio
da transicdo entre o Estado liberal e o do bem-estar social, apontado por
Meireles??2, como sendo ‘consagrado pela expressdo francesa laissez-faire,
laissez-passer, para o Estado de Bem-estar social, também conhecido como
Welfare State.”, no qual buscou-se consagrar o assistencialismo e
intervencionismo estatal em prol dos direitos sociais universais dos individuos.
Dessa forma, o Estado do bem-estar social busca a geragao de politicas sociais,
além de primar por uma qualidade de vida para a sua populacdo através de
acdes que assegurem, com efetividade, o acesso a saude, educagao e moradia
de qualidade.

Importante salientar que, ao se referir aos direitos fundamentais, se esta
fazendo mencéo aqueles direitos que dizem respeito a protecédo do Principio da
Dignidade da Pessoa Humana, estando previstos entre os artigos 5° e 17 da
Constituicdo Federal de 1988, e sao considerados como os direitos basicos
individuais, coletivos, sociais e politicos.

Cumpre destacar que a categoria basica supracitada n&o deve ser
confundida com os Direitos Humanos, haja vista que estes possuem aplicagéo
aléem das fronteiras e, por este motivo, sdo considerados supranacionais e
invariaveis. Ja os Direitos Fundamentais se apresentam mediante positivagao
constitucional de uma nagao — justamente conforme insculpido na Constituigdo
Federal de 1988 -, podendo variar entre um pais e outro.

Tendo em vista o final do regime autoritario dos governos militares,
marcado pela Constituicio Federal de 1967, bem como pela Emenda
Constitucional n°® 01/1967, no ano de 1985 foi convocada a Assembleia Nacional
Constituinte, a qual fora imbuida de poder originario com o fito de apresentar
uma nova Constituigao Federal.

Em 05 de outubro de 1988, apds ter sido aprovada pela Assembleia

Nacional Constituinte, foi promulgada a nova Constituicao Federal.

22 MEIRELES, Ana Cristina Costa. A eficacia dos direitos sociais. Salvador: Juspodivm, 2008.
p. 38.
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Ocorre que, por conta de uma transig¢ao politica pacifica, 0 novo conjunto
normativo constitucional se apresentou mediante larga participagao popular, sem
a interferéncia dos militares ou de qualquer outro sujeito estranho ao Poder
Constituinte.

Dentre as diversas inovagdes inseridas no corpo normativo constitucional
se destacam a ampliacédo dos direitos individuais, assim como a reinsergcéao das
garantias individuais, presentes na Constituicdo Federal de 1946 e suprimidas
pelos militares. Ademais, os direitos sociais foram consagrados, sobretudo os
que se referem a educacado, saude, alimentacao, trabalho, transporte, lazer,
seguranga, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia e, em
especial — por conta do tema aqui eleito — o direito a moradia.

Porém, quando se analisa o periodo transitério entre a derrocada da
Constituicao Federal de 1967 e a promulgacéo da de 1988, se faz menc&o a uma
nova constituigdo, no entanto, esta nomenclatura precisa ser melhor desdobrada

e é, justamente, na obra de Atria?® que se encontra esta conceituagéo,

Em rigor, habiendolo hecho, el conjunto de normas dificiles de
modificar habra cambiado, por lo que sera un nuevo conjunto. Siendo
la constituiciéon el conjunto de normas dificiles de modificar, un nuevo
conjunto de estas normas es una nueva constituicion. Aqui estariamos
usando la expression nueva constituicion conforme el siguiente criterio:
(5) cualquier modificacion de cualquiera de las normas dificiles de
modificar es un cambio de ese conjunto; siendo ese conjunto la
constituicion, cualquier modificacién es una nueva constituicion.

Sendo assim, se verifica que qualquer mudanga de normas dificeis de
serem modificadas, em especial se tratando de normas constitucionais rigidas,
de acordo com o autor supracitado, ja se tera um novo corpo normativo, porém,
quando ha a mudanca total do texto constitucional — havendo ou nao revolta,
guerra, a fundagao de um novo Estado ou de maneira pacifica — que o justifique,
poder-se-a falar em uma nova constitui¢ao.

A alteracdo do texto constitucional de 1967 para 1988 foi consequéncia
de um forte movimento politico no Brasil, as “Diretas ja!”, onde a populagao foi

28 ATRIA, Fernando Lamaitre. La constituicion tramposa. 1. ed. Santiago: LOM ediciones,
2013. p. 31-32.
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as ruas exigir uma nova Constituicdo Federal que atendesse os seus anseios,
dito movimento popular, e que encontrou eco nas camadas politicas, €, nas
palavras de Paulo e Alexandrino?* ,
Denomina-se constitucionalismo o movimento politico, juridico e
ideoldgico que concebeu ou aperfeicoou a ideia de estruturagédo
racional do Estado e de limitagdo do exercicio de seu poder,

concretizada pela elaboragédo de um documento escrito destinado a
representar sua lei fundamental e suprema.

Dessa forma o povo, movido por pleitos pessoais, exige a elaboragao de
um novo texto constitucional, no qual as mazelas oriundas do regime autoritario
que se desfazia no pais seriam deixadas para tras. Uma nova sociedade estava
dando os seus primeiros passos, uma sociedade marcada pela cidadania, pelo
respeito aos direitos humanos, as diferengas, garantidora dos direitos individuais
e coletivos e, sobretudo, onde, mais tarde, o direito @ moradia seria elevado ao
patamar de um direito social previsto e garantido no corpo constitucional.

O povo saiu as ruas para exigir um novo paradigma, qual seja, a existéncia
pratica, social e, principalmente, juridica de um Estado Democratico de Direito,
para que a sua Constituicdo Federal fosse liberadora o que, nas palavras de
Acosta?®, remonta ao seguinte,

A propria vigéncia e sustentabilidade da ordem constitucional
dependerdo da capacidade de propor uma "Constituicado liberadora,
tolerante, equitativa e sem prejuizos”. Necessitamos de uma
Constituicdo plural, que forme um pais somando e respeitando as
diversidades nacionais: sociais, culturais, étnicas; uma Constituicdo

flexivel, que nos permita adentrarmos sem freios dogmaticos no
complexo processo econdmico internacional.

Com a promulgacéo da Constituigdo Federal de 1988, conhecida como a
Constituicao Cidada, diversas inovagbes normativo-constitucionais se
concretizaram, dentre as quais se destacam as previstas em seu Titulo Il (Dos
Direitos e Garantias Fundamentais), sendo o artigo 6° (Dos Direitos Sociais),

onde se observa o direito a moradia. Assim, para a correta elucidacdo da

24 PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito constitucional descomplicado. 15. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 1.

25 ACOSTA, Alberto. El Estado como solucion: Algunas reflexiones desde la economia.
Ecuador: lldis, 1998, p. 21.
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presente pesquisa, sera atribuida énfase ao referido direito social, com atencao
especial ao que diz respeito ao direito a propriedade, o qual se mostra como um
dos supedaneos basilares para uma sociedade igualitaria, haja vista que, para
que cada cidadao desenvolva suas capacidades de forma plena é fundamental
ter sua morada.
Contudo, dita previsdo constitucional s6 veio a ter vigéncia a partir do ano
2000 onde, por meio da Emenda Constitucional n® 26, ocorrera a alteracao do
artigo 6° da Constituicao Federal o qual, a partir de 14 de fevereiro daquele ano,
passou a apresentar o seguinte texto?,
Sao direitos sociais a educacgao, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigao.

Tendo em vista o fim social de direito a moradia, no territorio brasileiro,
mediante a busca de melhorias na qualidade de vida, o legislador ordinario
apresenta a Lei de Regularizacdo Fundiaria (Lei n° 13.465/2017), onde se
estabelecem as normas e os procedimentos que se aplicam ao tema, os quais
visam a viabilizagdo de nucleos urbanos informais a fim de obtencao de titulos
de propriedade aos seus ocupantes informais (cuja a anadlise sera
pormenorizada no Capitulo 3 da presente pesquisa).

Importante salientar, antes de mais nada, que o direito a propriedade
surge antes mesmo do direito a moradia e, no meio académico e juridico, sempre
foi um instituto dinAmico, uma vez que diversas foram as mudancas politicas,
legislativas e consuetudinarias que a sociedade brasileira apresentou.

Para Bastos?’, ¢ importante salientar que o conceito de propriedade de
iméveis acaba por abarcar um ideal mais amplo do que aquela referida no direito

privado, onde ha referéncia de bens moveis, conforme o0 mesmo aduz,

26 BRASIL, CF/88. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc26.htm. Acesso em 22 set.
2022.

27 BASTOS, Celso Ribeiro. A fungao social da propriedade. Revista da procuradoria Geral do
Estado de Sao Paulo. v.2, 1989, p. 118-119.
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O conceito constitucional da propriedade € mais lato do que aquele que
se serve o direito privado. E que do ponto de vista da Lei Maior tornou-
se necessario estender a mesma protegdo, que, no inicio, s6 se
conferia a relagdo do homem com as coisas, a ftitularidade da
exploracédo de inventos e criagdes artisticas de obras literarias e até
mesmo a direitos em geral que hoje nao o sdo a medida que haja uma
devida indenizac&o de sua expressao econdmica.

Ainda, ha de se destacar os trés importantes critérios conceituais acerca

do direito de propriedade, muito bem destacado nas palavras de Gomes?,

A propriedade € um direito complexo, podendo ser conceituada a partir
de trés critérios: o sintético, o analitico e o descritivo”. Para o jurista:
sinteticamente, a propriedade € a submissao de uma coisa, em todas
as suas relagdes juridicas, a uma pessoa; no sentido analitico a
propriedade esta relacionada com os direitos de usar, fruir, dispor e
alienar a coisa; e, descritivamente, a propriedade & um direito
complexo, absoluto, perpetuo e exclusivo, pelo qual uma coisa esta
submetida a vontade de uma pessoa, sob os limites da Lei.

Conforme o supracitado autor, a propriedade se apresenta, ndo somente,
como os direitos de gozo, fruicao e disposi¢cdo, uma vez que € considerada em
complexas acepg¢des juridicas e sociais, perpassando, inclusive, pela submissao
do conjunto normativo patrio, determinando os limites de cada um sobre a
mesma.

No tocante a imputacgao juridica que o direito a propriedade vincula todos
os individuos, ndo somente o proprietario como toda a sociedade, ha eco no
entendimento de Silva?®,

O Direito de propriedade fora, com efeito, concebido como uma relagao
entre uma pessoa € uma coisa, de carater absoluto, natural e
imprescindivel. Mais tarde passou-se a entender o direito de
propriedade como uma relagédo entre um individuo (sujeito ativo) e um
sujeito passivo universal integrado por todas as pessoas, o qual tem o
dever de respeita-lo, abstraindo-se de viola-lo, e assim o direito de

propriedade se revela como um modo de imputacgédo juridica de uma
coisa a um sujeito.

Dessa forma, importante destacar os principais componentes conceituais

do direito a propriedade, sendo que o primeiro deles diz respeito ao uso. O ato

28 GOMES, Orlando apud TARTUCE, Flavio. Direito Civil: Direito das Coisas. 6.ed. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2014, p. 103.

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 271.
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de poder usar um imével represente, juridicamente, a possibilidade de utilizag&o
do bem de forma que possibilite ao proprietario todas as vantagens e benesses
que o mesmo possa lhe prestar sem, contudo, alterar a sua substancia, de forma
que a imposicado do uso ndo reflete como uma caracteristica do direito de
propriedade, sendo uma mera faculdade e, em tese, mesmo que o proprietario
nao utilize de seu bem imovel nio ira perder a titularidade do mesmo.

A segunda caracteristica da propriedade diz respeito ao gozo da mesma,
onde ha a faculdade, atribuida ao detentor da titularidade da mesma, em retirar
as suas utilidades econbmicas, as quais podem ser representadas pelos frutos
naturais e produtos.

No que tange ao terceiro componente conceitual do direito a propriedade,
o ato de dispor, se destaca que 0 mesmo, assim como os dois primeiros, € uma
faculdade atribuida ao proprietario no que se refere a alienagédo da coisa, quer
seja onerosa ou gratuita.

O quarto, e ultimo, componente do direito de propriedade se refere ao
direito de reivindicar e, como o préprio nome sugere, ndo € uma mera faculdade,
e sim um direito subjetivo que permite ao titular da coisa a legitimidade para
recuperar a mesma quando esta lhe for injustamente retirada, a fim de
restabelecer o status quo ante e, dessa forma, restaurar o patriménio do titular
do bem imd6vel mediante a distribuigdo de agao reivindicatéria, cujo polo ativo é
exclusivo do proprietario.

Ainda, antes de se analisar o conceito e aplicagdo do direito a moradia —
a ser exposto no proximo capitulo — é de grande valia expor os cinco principios
juridicos fundamentais que revestem a propriedade.

O primeiro principio diz respeito a oposicao do direito de propriedade de
forma absoluta, ou seja, erga omnes. Assim, este principio significa que o
proprietario podera opor o seu direito em face de qualquer individuo que venha
a violar a sua titularidade de maneira injusta e n&o prevista em lei.

Quanto a publicidade, segundo principio, € de ser destacado que o direito
de propriedade somente podera ser oponivel no momento que se torna publico,
ou seja, a partir do registro do imével. Dessa forma, se verifica que € a partir do

registro imobiliadrio que ocorrera a comprovagao, de forma publica, do dominio e,
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assim, sera assegurado ao titular o exercicio do direito de sua propriedade, ao
passo que o mero contrato — particular ou por instrumento publico — refletira
apenas a posse, 0 que nao garante ao proprietario exercer de forma plena o seu
direito e, nesse caso, em havendo penhora do bem em decorréncia de dividas
do proprietario registral — no caso de venda entre particulares e sem a averbagéao
— 0 detentor da posse podera defender a mesma, somente, com embargos de
terceiro, agao civil que nao atinge as mesmas garantias juridicas que as previstas
na oponibilidade absoluta ou erga omnes.

O terceiro principio reflete que o direito a propriedade € irrevogavel e
perpétuo, ou seja, so ira desaparecer no momento que o proprietario assim o
desejar — mediante alienagdo — ou por uma das formas de perdimento previstas
em lei como a desapropriacao, perecimento ou desapropriacdo, por exemplo.
Porém, quanto a perpetuidade do direito de propriedade, existe uma excecéo
representada pela propriedade resoluvel a qual diz respeito ao movel cujo titulo
aquisitivo se subordina a um termo final (ou condi¢cao resolutiva) a partir do
registro do titulo no cartério de titulos e documentos, assim, o devedor ird manter
a posse direta sem, contudo, poder exercer a propriedade plena (que fica
averbada em nome do credor ou instituicdo credora).

A exclusividade, prevista no artigo 1.231 do Cdédigo Civil Brasileiro de
2002 e quarto principio juridico fundamental, determina que a propriedade é
presumida de forma plena e exclusiva até prova em contrario e, por este motivo,
se denota ndo ser um principio absoluto. A excecao ao referido principio € a
previsdo normativa, no ordenamento patrio, que se refere ao condominio
(consubstanciado na comunh&o de direitos e interesses de uma coletividade que
recai sobre um determinado bem) e a multipropriedade (que é uma forma de
condominio onde cada proprietario, de um mesmo imovel, possui titularidade por
uma fragdo de tempo — podendo usufruir e gozar da totalidade da mesma com
exclusividade -, assim, ha uma alternancia entre os proprietarios sobre um
mesmo bem. Exemplo comum sao os imoéveis compartilhados na Serra Gaucha,
nos quais existem diversos proprietarios, para um mesmo imoével, que podem o

utilizar por periodos previamente agendados).
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Por fim, o quinto e ultimo principio fundamental, se refere a elasticidade
do direito de propriedade, onde o mesmo pode ter o seu exercicio distendido ou
contraido. O exemplo mais corriqueiro diz respeito ao usufruto de um
determinado imével - que permite ao usufrutuario a capacidade de usar os frutos
do bem, mesmo n&o sendo o seu proprietario, possuindo o direito a posse, uso,
administracao e, como ja referido, percepgdao dos bens — onde a propriedade
objeto de usufruto, antes plena, ira sofrer contragao quanto a disposi¢ao e posse
indireta de seu proprietario registral. Ao passo que a mesma ira distender apos
o término do usufruto, voltando a sua plenitude em relagdo ao seu proprietario.

Diniz3°, em suas brilhantes palavras, explica que,

Usufruto é o direito real sobre coisas alheias, conferindo ao
usufrutuario (pessoa para quem foi constituido o usufruto) a
capacidade de usar as utilidades e os frutos (rendas) do bem, ainda

que nao seja o proprietario. O usufrutuario tem direito a posse, uso,
administragédo e percepgao dos frutos (rendas).

Dessa forma, conforme todo o acima exposto, se verifica que o direito
de propriedade é um direito fundamental previsto na Constituicdo Federal de
1988, sendo que a previsdo do mesmo tornou, como via de consequéncia
juridica — mesmo que tardiamente -, a criagdo do direito a moradia. Conceito a

ser analisado no proximo capitulo.

1.2 A conceituagao e aplicagao do direito a moradia

Basicamente o direito a moradia diz respeito a possibilidade de um
individuo possuir um lar para morar. Contudo, ao se analisar as consequéncias
juridicas e sociais deste simples conceito, se verificam caracteristicas
importantes para a presente pesquisa.

Antes mesmo de se adentrar na definicdo conceitual do que vem a ser

moradia, é importante demonstrar o surgimento do referido direito social no

30 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, v. 4: direito das coisas / Maria Helena
Diniz. — 172 edigao atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n°® 10.406, de 10.01.2002).
Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 366.
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ordenamento juridico patrio e internacional, uma vez que este possui relevancia
na formacao do Estado Democratico de Direito.

A primeira legislagdo que tratou, mesmo que minimamente, acerca do
direito & moradia foi a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos3' que assim
definiu,

Artigo 25

1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacao,
vestuario, habitagdao, cuidados meédicos e o0s servigos sociais
indispensaveis e direito a seguranga em caso de desemprego, doenga
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em  circunstancias fora de seu controle.
2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia
especiais. Todas as criangas, nascidas dentro ou fora do matriménio,
gozarao da mesma protegao social. (grifei)

Assim, a partir da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, o direito a
moradia — tratado como direito a habitacdo -, bem como os demais direitos
sociais la previstos, tiveram garantia e reconhecimento em outras legislagdes
internacionais.

De acordo com Sarlet®2, os pactos internacionais que mais destacam o
reconhecimento acerca do direito a moradia como um direito basico da pessoa
humana, os quais o Brasil € signatario, sdo o Pacto Internacional dos Direitos
Sociais, Econdmicos e Culturais de 1966 e a Declaragdao de Vancouver de
Assentamentos Humanos de 1976. Destes, destaca-se a previsdo do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais33, com entrada
em vigor em 03 de janeiro de 1976, o qual refere, em seu artigo 11, que,

Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas
as pessoas a um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias,

31 ORGANIZACAO DA NACOES UNIDAS (ONU). Declaragdao Universal dos Direitos
Humanos. Resolucdo 217 A Illl, de 10 de dezembro de 1948. Disponivel em:
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em 02 ago.
2022.

32 SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental a moradia na Constituigdo: Algumas anotagdes
a respeito de seu contexto contelido e possivel eficacia. Revista Eletronica sobre a Reforma
do Estado, Salvador, n. 20, dez. 2009/fev. 2010. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/rere-20-dezembro-2009-ingo-sarlet.pdf>. Acesso em:
03 ago. 2022, p. 10.

33 ONU. Fundo de Populagao das Nagées Unidas. Disponivel em:
http://www.unfpa.org.br/Arquivos/pacto_internacional.pdf. Acesso em 15 ago. 2022.
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incluindo alimentagao, vestuario e alojamento suficientes, bem como a
um melhoramento constante das suas condigdes de existéncia. Os
Estados Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a assegurar
a realizagao deste direito reconhecendo para este efeito a importancia
essencial de uma cooperagao internacional livremente consentida.

Merece atengcdo a mudanga positiva, evidenciada na legislagao
internacional, a respeito da necessidade de se garantir os direitos sociais, dentre
eles o direito a moradia que, a partir da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos de 1948, recebeu uma atengdo maior, em todo o globo, no que tange
ao reconhecimento dos direitos humanos.

Ademais, insta salientar, o direito a moradia foi recepcionado por outros
documentos e tratados internacionais, tais como a Convencgao Internacional
sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagcédo Racial, ratificada pelo
Decreto nimero 65.810/693%*; Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher, ratificada pelo Decreto
numero 4.377/20023%; Declaragao sobre Desenvolvimento, de 1986; Agenda 21,
de 1992 e Agenda Habitat Il, realizada em Istambul, na Turquia, em 1996%.

Dentre os documentos internacionais acima descritos, chama-se atencao
para a Agenda Habitat Il, a qual foi idealizada pela Habitat for Humanity (Habitat),
uma organizagao internacional sem fins lucrativos que atua em mais de 70
paises, com o objetivo de promover o direito a moradia adequada para todas as
pessoas. A organizacgao foi fundada em 1976 nos Estados Unidos, sendo que

lutou, quase que de maneira isolada a época, para buscar formas de prevencao

34 Artigo V - De conformidade com as obrigagdes fundamentais enunciados no artigo 2, os
Estados-Partes comprometem-se a proibir e a eliminar a discriminagao racial em todas as suas
formas e garantir o direito de cada uma a igualdade perante a lei, sem distingdo de raga, cor ou
de origem nacional ou étnica, principalmente no gozo dos seguintes direitos: [ ] principalmente
iii) direito a habitagdo. (BRASIL. Decreto n.° 65.810, de 8 de dezembro de 1969. Promulga a
Convengao Internacional sobre a Eliminagdo de todas as Formas de Discriminagdao Racial.
Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-65810-8-
dezembro-1969-407323-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 13. ago. 2022).

35 Artigo 11, item 1) Os Estados Partes do presente pacto reconhecem o direito de toda pessoa
ao nivel de vida adequando para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagao, vestimenta e
moradia adequada. (BRASIL. Decreto n.° 4.377, de 13 de setembro de 2002. Promulga a
Convencao sobre a Eliminagéo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher, de 1979,
e revoga o0 Decreto no 89.460, de 20 de margo de 1984. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4377.htm. Acesso em: 13 ago. 2022).

36 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Salvador: Juspodivm,
2015, p. 274.
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para os problemas que decorriam da explosdo demografica nas cidades, em
especial em paises subdesenvolvidos, sendo que sua missao € definida como
"construir casas, comunidades e esperancga"’.

A Habitat trabalha com a construcdo de moradias acessiveis para familias
em situagdo de vulnerabilidade, que ndo tém condigdes de adquirir uma
habitacdo adequada por meio do mercado imobiliario convencional. A
organizacao oferece programas de habitagdo que envolvem a participagcédo das
familias beneficiadas, voluntarios e parceiros locais, com o objetivo de promover
a autossuficiéncia e o fortalecimento das comunidades.

Além disso, a Habitat realiza campanhas de conscientizacdo para
promover o direito a moradia adequada e combater a pobreza habitacional. A
organizagdo trabalha em parceria com governos, empresas e outras
organizacgdes da sociedade civil para promover politicas publicas que garantam
0 acesso a uma habitacido adequada e acessivel para todas as pessoas.

A luta por moradia realizada pela Habitat € fundamentada nos principios
de direitos humanos, dignidade e justica social. A organizagdo acredita que o
acesso a uma habitacdo adequada € um direito humano fundamental e que a
luta pela garantia desse direito € essencial para promover a igualdade, a inclus&o
e o desenvolvimento sustentavel.

A aplicacgao juridica do direito a moradia envolve a garantia de que todas
as pessoas tenham acesso a uma habitagdo adequada, saudavel e digna, sem
discriminagdo. Essa garantia pode ser estabelecida por meio de diversos
instrumentos juridicos, tanto nacionais quanto internacionais.

Importante destacar uma precisa definicdo do que vem a ser o direito a
moradia, insculpida no decisium do Recurso Extraordinario numero
407.688/SP38, de 08 de fevereiro de 2006, cujo relator foi o Ministro Cezar Peluso

que assim definiu,

37 Habitat for humanity. Disponivel em: https://www.habitat.org/lac-es. Acesso em 10 set. 2022.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 407.688/AC. Tribunal Pleno.
Relator Min. Cezar Peluso. Brasilia, 08 de fevereiro de 2006. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=261768. Acesso em 09
jan. 2023.
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[...] o direito @ moradia, como um direito social, abrange ndo apenas a
tutela da moradia do proprietario do imével, mas o direito de moradia
como tal, em sentido geral, isto é, até de quem nao seja proprietario. O
direito € amplo. Nao se pode dizer que o artigo 6° s6 abrangeria os
proprietarios do imével. O direito a moradia é direito que deve ser
reconhecido a ampla classe de pessoas que nao tém propriedade de
imovel e, portanto, devem morar sob alguma das outras formas,
mediante os institutos que o ordenamento juridico prevé para permitir
essa moradia.

No ambito nacional, o direito a moradia é protegido pela Constituigao
Federal brasileira, que reconhece a moradia como um direito social. Além disso,
diversas leis e normas estabelecem regras para a construcao e a habitacao de
imodveis, com o objetivo de garantir a seguranga e a salubridade dos espagos
habitacionais.

O direito a moradia também ¢é protegido pelo Direito Internacional dos
Direitos Humanos, que estabelece que os Estados tém a obrigagdo de garantir
0 acesso a uma habitacdo adequada a todas as pessoas, sem discriminacao.
Esse direito, como visto, é protegido por tratados internacionais e € monitorado
por organismos internacionais, como o Comité de Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais das Nacgdes Unidas.

A aplicagao juridica do direito a moradia envolve também a garantia de
acesso a servigos publicos basicos, como agua, luz, saneamento e transporte,
gue sao essenciais para a habitagdo adequada. Além disso, a garantia do direito
a moradia implica em politicas publicas que promovam a construgdo de novas
moradias, 0 acesso a terra e a moradia para popula¢des vulneraveis, como
pessoas em situagao de rua, refugiados, imigrantes e comunidades tradicionais.

Em resumo, a aplicagéo juridica do direito a moradia envolve a garantia
de acesso a uma habitacdo adequada, segura e saudavel, bem como a acesso
a servicos publicos basicos, sem discriminacéo, por meio de politicas publicas e
normas que protejam esse direito fundamental.

Dessa forma, a partir da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, o
direito a moradia foi reafirmado em diversos outros instrumentos internacionais
de direitos humanos, como o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais acima exposto, o qual estabelece, ainda, que os Estados tém
a obrigagao de garantir o direito de toda pessoa a um padrao de vida adequado,

incluindo a moradia.
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O direito a moradia adequada é um direito fundamental que esta
intimamente ligado a outros direitos, como o direito a saude, a educagéo, ao
trabalho e a igualdade. Garantir o direito a moradia adequada é uma
responsabilidade dos Estados, que devem tomar medidas para assegurar que
todos tenham acesso a uma habitagdo segura, saudavel e digna, sem
discriminagao.

A falta de moradia adequada é um problema social grave que afeta
milhdes de pessoas em todo o0 mundo, e a garantia desse direito € fundamental
para promover a igualdade, a justica social e o desenvolvimento sustentavel. No
Brasil, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) é uma importante
ferramenta que possui o fito de demonstrar, através do levantamento de dados
obtidos por pesquisas presenciais, acerca dos déficits habitacionais, bem como
o quantitativo de residéncias com inadequacéo fundiaria, estrutural ou de oferta
de servigos publicos, conforme se demonstra na tabela a seguir, referente aos
anos de 2016 a 2019,

Tabela 1
Dados coletados pelo PNAD 2016-2019
Dado Quantitativo Ano
Déficit habitacional 5,8 milhées de moradias 2019
Residéncias com inadequagao® 24,8 milhdes 2019
Inadequacao fundiaria*? 24,8 milhdes 2019
Casas desocupadas (aluguel) 2,814 milhdes 2016
Casas desocupadas (aluguel) 3,035 milhdes 2019

Fonte: Min. da Integragdo e Desenvolvimento Regional*'. Elaborag&o prépria.

39 Inadequacdes referentes a falta de saneamento basico, oferta de energia elétrica, coleta de
residuo e/ou abastecimento de agua potavel.

40 Inadequacdes referentes a situacado do terreno.

41 DEUTSCHE WELLE (DW) NOTICIAS. Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/cronologia-
do-terrorismo-na-europa/g-18177149. Acesso em 21 jun. 2020.
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Convém ressaltar que o conceito juridico de moradia € amplo e abrange
nao apenas o direito de posse ou propriedade de um imédvel, mas também o
direito de uso, habitabilidade e dignidade no espaco habitacional.

Conforme o ja citado artigo 6° da Constituicdo Federal brasileira, a
moradia € um direito social, ou seja, um direito que deve ser garantido pelo
Estado aos cidad&os, assegurando (ou, ao menos, deveria assegurar) o direito
de toda pessoa a um padrao de vida adequado que inclua moradia. A moradia
adequada é aquela que oferece condicbes minimas de habitabilidade, tais como
segurancga, higiene, privacidade, espacgo suficiente e conforto, além de estar
localizada em uma regido com acesso a servigos publicos basicos, como agua,
luz, saneamento e transporte.

Assim, o conceito juridico de moradia abrange ndo apenas a propriedade
de um imovel, mas também o direito a dignidade e ao bem-estar na habitagao,
garantido pelo Estado e pela legislagdo de direitos humanos.

Sendo assim, tendo em vista que o Brasil é signatario de todos os
documentos e tratados internacionais anteriormente citados, o direito a moradia
resta estabelecido como um direito social, garantido pela Constituicdo Federal
de 1988. A moradia € considerada um direito fundamental para garantir a
dignidade humana, bem como para a realizagdo de outros direitos, como a
educacéo, saude, trabalho e seguranca.

No entanto, apesar da garantia constitucional, o direito a moradia
adequada ainda é uma realidade distante para muitos brasileiros, haja vista o
pais enfrentar um grande déficit habitacional, com milhdes de familias sem
acesso a uma moradia digna e adequada.

Para tentar enfrentar essa situagdo, o governo brasileiro langou varios
programas habitacionais, como o Minha Casa Minha Vida, que tem como
objetivo facilitar o acesso a moradia para familias de baixa renda. No entanto,
esses programas tém sido criticados por nao serem suficientes para atender a
demanda e por n&o garantirem uma moradia de qualidade.

Além disso, muitas pessoas vivem em areas de risco, como encostas de
morros, margens de rios e regides sujeitas a deslizamentos, enchentes e outros

desastres naturais. A falta de planejamento urbano e de politicas de prevengao
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e mitigacdo de riscos também contribui para a vulnerabilidade dessas
populacgdes.

Iméveis irregulares podem ter impactos ambientais negativos
significativos. Esses impactos podem ser causados pela falta de planejamento
urbano adequado, construcbes em areas de preservacido ambiental,
desmatamentos ilegais, ocupag¢des em encostas, entre outros fatores.

Um dos principais impactos ambientais decorrentes de iméveis irregulares
€ a degradacdo do meio ambiente. A constru¢do em areas de preservagao
permanente, por exemplo, pode causar o desmatamento de areas florestais, a
degeneragao dos cursos de agua e a redugao da biodiversidade local.

Além disso, as construgdes irregulares podem aumentar a
impermeabilizacdo do solo, contribuindo para o aumento das inundagdes e dos
alagamentos em épocas de chuvas intensas. Também podem gerar a produgéo
de residuos solidos, aumentar a poluicdo do ar e do solo e gerar conflitos sociais
e ambientais.

Outra questao importante € que iméveis irregulares muitas vezes néo
possuem a infraestrutura adequada, como saneamento basico e coleta de
residuos, o que pode gerar impactos ambientais ainda maiores, como a
contaminagao dos solos e das aguas subterraneas.

Portanto, é importante que a construcao de imdveis seja realizada
respeitando as leis e regulamentagdes ambientais para evitar impactos
negativos no meio ambiente e garantir uma qualidade de vida adequada para as
comunidades envolvidas.

Inicialmente, cumpre destacar, o que sao impactos ambientais e, para
tanto, se busca na legislagdo brasileira*? a sua conceituagdo, a qual assim
descreve,

Para fins desta Resolugao, considera-se impacto ambiental qualquer

alteracado das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia

42 BRASIL. Resolugao 01/86 (23/01/1986). CONAMA — Conselho Nacional de Meio Ambiente.
Disponivel em: https://www.suape.pe.gov.br/pt/publicacoes/245-resolucao/1335-resolucao-
conama-n-01-
19867layout=publicacoes#:~:text=Define%20as%20situa%C3%A7%C3%B5es%20e%20estabe
lece,Relat%C3%B3rio%20de%20Impacto%20Ambiental%20%E2%80%93%20RIMA. Acesso
em 12 dez. 2022.
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resultante das atividades humanas que, diretamente ou indiretamente,
afetam:

| — a saude, a seguranga e 0 bem estar da populagao;

Il — as atividades sociais e econdmicas;

Ill — a biota;

IV — as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V — a qualidade dos recursos ambientais.

Tendo em vista que, na atualidade, a existéncia de imdveis em situagao
irregular no Brasil € uma realidade imutavel, se faz necessario uma analise
acerca do impacto que esta presenga gera no meio ambiente.

Insta salientar que existem dois tipos de impactos ambientais: os positivos
e 0s negativos. Os primeiros se devem as modificagbes restaurativas que visam
devolver o status quo ante de um determinado local, ja o segundo caso — que
aqui se da énfase — diz respeito aos impactos negativos, nos quais ha a
deterioragdo do meio ambiente. Note-se que, em ambos o0s casos, € imperativo
que a causa seja realizada pelo ser humano.

Como anteriormente citado, a explosdo demografica urbana, iniciada na
revolucao industrial, acabou, por conta da crise financeira que se instalava no
Brasil, a forgar individuos de sairem do campo em direcdo as cidades — na
expectativa de uma melhora de suas condi¢cdes — e, dessa forma, a presenca
desorganizada destes individuos, em locais inapropriados, acaba por gerar
impactos ambientais inesperados.

Dentre os principais exemplos destas agressées ao meio ambiente citam-
se o descarte sem controle de residuos em locais improprios para isto, a geragao
de lixo sem destinacdo especifica e o consequente acumulo deste material,
podendo causar inundagdes pela sobrecarga da vazédo de drenagem do solo.

O abandono a prépria sorte fez com que os individuos que buscavam um
recomeco em suas vidas, por ndo possuirem opcdes de escolha quanto ao local
que iriam residir, realizassem invasdes em areas afastadas aos olhos dos
centros urbanos.

Parafraseando Silva*3, é possivel afirmar que sao relativamente comuns,
hoje, a contaminagdo das colegbes d’agua, a poluicdo atmosférica e a

substituicdo indiscriminada da cobertura vegetal nativa, com a consequente

43 SILVA, E. Avaliagao de Impactos Ambientais no Brasil. Vicosa: SIF, 1994.



49

reducdo dos habitats silvestres, entre outras formas de agressdo ao meio
ambiente.

Ocorre que, a partir de 1960, houve a necessidade de realizar mudancgas
no comportamento humano em relacédo ao cuidado com a natureza, uma vez que
passou a ter relevancia o desenvolvimento harménico entre os interesses
econdmicos e conservacionistas, com reflexos positivos junto a qualidade de
vida de todos.

Ja, no século XX, os pressupostos do progresso industrial e econémico
demonstraram, igualmente, que os questionamentos referentes aos modelos de
desenvolvimento concebidos, principalmente pela ocorréncia de grandes
acidentes ambientais associados a matriz produtiva adotada em escala mundial
geracionaram uma complexidade de problemas ambientais, o que fez se colocar
em questionamento, novamente, ndo so os efeitos sobre a saude humana, mas
o potencial produtivo dos ecossistemas e a sobrevivéncia dos seres Vvivos.

Ainda, existem os casos de invasdo de um territério comumente utilizado
pela fauna, o que pode gerar contatos com animais selvagens e, por conta da
derrubada indiscriminada de arvores para a constru¢ao de moradias, mesmo que
improvisadas, podem ocorrer deslizamentos pela sobrecarga do terreno, vindo a
ocorrer 6bitos dos individuos que habitam o local acidentado.

Portanto, € de fundamental importancia, buscar solugdes para que se
resolva o problema dos imdveis irregulares — as quais devem priorizar a
obtencdo do bem pelos individuos mais necessitados e em consonéncia ao
direito a moradia e afirmacao dos direitos humanos insculpidos na Declaragao
Universal dos Humanos e nos documentos a acordos internacionais que tratam
sobre o assunto -, porém, outro problema a ser priorizado e discutido é a falta de
politicas publicas que visam alocar devidamente os individuos em risco social e
mais necessitados para areas urbanas, pois, independentemente da presenca
destes individuos, o crescimento populacional desenfreado e sem controle, por
si s0, ja interfere na ocupacgéao do solo de forma irregular.

O direito a moradia no Brasil ainda € um desafio a ser enfrentado, e exige
um compromisso efetivo do poder publico e da sociedade como um todo para
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garantir que todas as pessoas possam ter acesso a uma moradia digna e
adequada.

Sendo assim, é necessario que se busque, no pais, medidas capazes de
assegurarem o acesso € a realizagao deste direito, reconhecendo a importancia
essencial da efetivagdo do mesmo, o qual foi elevado a categoria de direito social
em 2000 — ou seja, quase doze anos apos a entrada em vigor da Constituigao
Federal de 1988 -, através da Emenda Constitucional n® 26**, de 14 de fevereiro,
a qual deu nova redagao ao artigo 6° da Constituicdo Federal, conforme se
colaciona,

Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacgéao, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecao a

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituigao.

Ainda, o artigo 23, inciso IX, da Constituicdo Federal prevé que é de
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico.

Assim, se pode constatar que a norma constitucional se preocupou em
garantir o minimo de acesso a moradia aos cidad&os, de forma que trouxe
previsdes legais a fim de amparar o referido direito.

O direito a moradia ndo se resume em um simplério ato do direito de
propriedade, € mais do que isso, € o0 endere¢o da residéncia do individuo, e o
local sagrado para o seu desenvolvimento como pessoa, como cidadao e como
sujeito portador de direitos e obrigagcbes. Tal assertiva encontra eco nas
palavras de Souza®,

O desejo do individuo de estabelecer o lugar ao qual se vincula é

primordial ao exercicio dos direitos. Sem isso, poderia impossibilitar a
execugao dos seus atos da vida civil, como por exemplo, a simples a

44 BRASIL. EC n° 26. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc26.htm. Acesso em 14
ago.2022.

45 SOUZA, Sérgio Iglesias Nunes de. Direito a moradia e de habitagao: analise comparativa e
suas implicagbes tedricas e praticas com os direitos da personalidade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004.
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aquisicdo de um bem ou o reconhecimento de seu enderego para
defender-se, em uma eventual citagdo de uma acao judicial.

A partir do momento que o direito a moradia € incluido no rol das garantias
constitucionais o mesmo se torna, dessa forma, uma garantia da democracia,
como bem fundamenta Ferrajoli*®,

Si todo esto es cierto, las garantias constitucionales de los derechos
fundamentales son también garantias de la democracia. [...] Son
garantias negativas las prohibiciones correspondientes a expectativas
negativas, como todos los derechos a no ser lesionados por los otros,
tal cual el derecho real de propriedade, el derecho de libertad y el
derechos a la vida; son, en cambio, garantias positivas |las obligaciones
correspondientes a expectativas positivas, como todos los derechos a

prestaciones de otros, de los derechos de crédito a los derechos
sociales [...]

O direito a moradia esta previsto como uma garantia constitucional em
diversos paises ao redor do mundo, inclusive o Brasil — onde, o referido direito,
€ assegurado pela Constituicdo Federal de 1988 -, que o inclui entre os direitos
sociais fundamentais, ao lado de outros direitos como educacdo, saude,
trabalho, lazer, entre outros. No artigo 6°, por exemplo, ha a previsao de que sao
direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade
e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.

Além disso, o artigo 5° da Constituicao Federal de 1988, assegura a todos
os cidadaos o direito a propriedade, garantindo que ninguém sera privado de
seus bens sem o devido processo legal. No entanto, 0 mesmo artigo também
estabelece que a propriedade deve cumprir sua fung¢do social, ou seja, ela deve
ser utilizada de forma a atender aos interesses coletivos e ndao apenas aos
interesses individuais.

Além disso, a Constituicdo também estabelece, em seu artigo 182, que a
politica de desenvolvimento urbano deve garantir o direito a moradia, a fungéo
social da propriedade e ao meio ambiente equilibrado nas cidades.

Nesse sentido, o direito a moradia é um direito que deve ser garantido a

todos os cidadaos, e cabe ao Estado adotar medidas para torna-lo efetivo. O

46 FERRAJOLI, Luigi. Poderes salvajes. La crisis de la democracia constitucional. Prélogo y
traduccién de perfecto Andrés Ibafiez. Madrid: Minima Trotta, 2011, p. 39-40.
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Brasil possui diversos programas sociais que buscam garantir o acesso a
moradia, como o Programa Minha Casa Minha Vida, por exemplo, que visa a
construcdo de moradias populares para familias de baixa renda.

O direito a moradia também é protegido pela Lei n° 11.977/2009%", que
instituiu o “Programa Minha Casa, Minha Vida”, com o objetivo de facilitar o
acesso a moradia digna para a populagéo de baixa renda, a qual assim aduz,

Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e a
regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
urbanas; altera o Decreto-Lei n2 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis
ne 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a

Medida Proviséria n2 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras
providéncias.

Em suma, o direito a moradia € um direito fundamental previsto na
Constituicao Federal de 1988 e protegido por diversas leis e politicas publicas.
O Estado tem o dever de garantir o acesso a moradia digna para todos os
cidadaos e de adotar medidas para combater o déficit habitacional e promover o
desenvolvimento urbano sustentavel.

Na verdade, a Constituicdo Federal de 1988, estabelece diretrizes para a
elaboracdo de planejamentos que visem o desenvolvimento urbano, uma vez
que o artigo 182 estabelece que a politica de desenvolvimento urbano deve
obedecer aos seguintes principios: Planejamento participativo; Fungao social da
propriedade; Regularizacdo fundiaria; Uso adequado dos recursos naturais;
Observancia das disposi¢des legais e normativas.

Além disso, o referido artigo, estabelece que o plano diretor, que é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, devera contemplar,
no minimo, os seguintes elementos: Zoneamento urbano; Controle do uso e
ocupacgao do solo; Infraestrutura urbana; Transporte e circulacdo; Habitagao;
Equipamentos urbanos e comunitarios; Protecédo do patriménio cultural e natural.

Dessa forma, a Constituicdo Federal estabelece diretrizes claras para a
elaboracao de planos de desenvolvimento urbano, que devem seguir principios

e contemplar elementos especificos. Cabe aos municipios e estados a

47 BRASIL. Lei 11.977/2009. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/111977.htm. Acesso em 11 jan. 2023.
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elaboracdo dos seus respectivos planos diretores, observando as diretrizes
estabelecidas pela Constituicdo Federal.

Dessa forma, é entendimento pacifico, com fundamento na Constituicao
Federal de 1988 e com o entendimento de diversos tribunais, que o Estado tem
a obrigacao imediata de cumprir a garantia do direito a moradia aos cidadaos.

Isso significa que o Estado ndo pode se limitar a agir apenas de forma
gradual ou progressiva para assegurar o direito a moradia, pelo contrario, deve
adotar medidas concretas e imediatas para garantir o acesso a moradia digna
para todos os cidadaos.

Essa obrigacdo do Estado decorre do carater fundamental e social do
direito a moradia, que esta diretamente relacionado ao exercicio da dignidade
humana e a realizacdo dos demais direitos fundamentais, como o direito a saude,
a educacéo, ao trabalho, entre outros.

Nesse sentido, diversos tribunais tém reconhecido que, quando a
auséncia de moradia adequada representa um risco iminente a vida ou a saude
das pessoas, o Estado deve agir de forma imediata para garantir o direito a
moradia. Isso pode incluir a adogao de medidas de urgéncia, como a concessao
de moradia provisoria ou a realizacdo de desapropriacdes para fins de interesse
social. Em suma, o Estado tem a obrigagdo imediata de cumprir a garantia do
direito a moradia aos cidadaos, adotando medidas concretas e efetivas para
assegurar o acesso a moradia digna e adequada para todos.

Saule Junior*® entende que a dignidade da pessoa humana somente sera
garantida pelo Estado no momento que este cumprir implementagdes sociais
que visem a realizagao de projetos habitacionais de interesse social, conforme a
seguir exposto,

[...] a dignidade da pessoa humana, como comando constitucional, sé
sera observada quando os componentes de uma moradia adequada
foram reconhecidos pelo Poder Publico e pelos agentes provados,
responsaveis pela execugédo de programas e projetos de habitagao e

interesse social, como elementos necessarios a satisfagdo do direito a
moradia.

48 SAULE JUNIOR, Nelson. A protec¢ao juridica da moradia nos assentamentos irregulares.
Porto Alegre: Sergio Antbnio Fabris, 2004. p. 149.
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No entanto, tendo em vista que, embora a Constituicdo Federal apresenta
diretrizes capazes de demonstrar como se dara uma elaboracdo de
planejamentos que visem o desenvolvimento urbano, ndo se demonstra, no
cenario atual, uma atencado voltada para a inser¢cao destas acdes de forma
positiva — no sentido de ser realizada com viabilidade —, e, assim, o legislador
infraconstitucional precisou apresentar estas solugdes, conforme se

demonstrara no proximo capitulo.

2 - AREGULARIZAGAO FUNDIARIA COMO ACESSO A PROPRIEDADE

A regularizagao fundiaria € um processo juridico-administrativo que tem
como objetivo garantir o acesso a propriedade e a posse regular de terras
urbanas e rurais aos seus ocupantes. O processo de regularizagdo fundiaria
envolve a identificacdo dos ocupantes, a delimitacdo da area ocupada, a
regularizacdo documental e a adequagdo da infraestrutura urbana e rural,
contudo, de acordo com a proposta da presente pesquisa, sera analisada,
apenas, as questdes atinentes a regularizagao fundiaria urbana.

Esta regularizagao pode ser uma forma de acesso a propriedade para as
pessoas que ocupam terras de forma irregular ou ndo possuem a documentacao
necessaria para comprovar a sua posse e, via de consequéncia, a realizacao
desta regularizagéo permitira que essas pessoas obtenham a propriedade formal
do imdvel e sejam reconhecidas como proprietarias legalmente.

A regularizagcédo fundiaria também pode ter outros beneficios, como o
acesso a infraestrutura urbana e servigos publicos, a valorizagdo dos imoéveis, a
seguranca juridica e a melhoria da qualidade de vida das comunidades. Pode
ser realizada pelo poder publico ou por meio de iniciativas privadas, com a
participagcdo dos ocupantes, proprietarios e outros agentes envolvidos no
processo. A Constituicdo Federal prevé a fungao social da propriedade como um
dos principios fundamentais da ordem econémica e social, o que significa que a
propriedade deve ser utilizada de forma a atender as necessidades coletivas e

ao bem-estar social. A regularizagao fundiaria pode contribuir para a realizagéo
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desse principio ao garantir o acesso a propriedade e a posse regular de terras
aos seus ocupantes.

A seguir, no decorrer do presente capitulo, serdo apresentados os
mecanismos, judiciais e extrajudiciais, de regularizagdo fundiaria urbana, bem
como sera demonstrado o papel dos servigos notariais e registrais na efetivagéo
da regularizagao fundiaria no Brasil.

2.1 Os mecanismos judiciais e extrajudiciais de regularizagao fundiaria

urbana no ordenamento juridico brasileiro

Regularizagado fundiaria se refere a legalizar ou legitimar, através de
processo que compreende medidas juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais,
toda a porgéo de terra que se encontra irregular na vigéncia normativa, além de
buscar a incorporag¢ao dos nucleos, urbanos ou rurais, informais ao ordenamento
condizente e, ainda, a titulagdo de seus ocupantes.

Tendo em vista que o mote da presente pesquisa diz respeito a
regularizagao fundiaria urbana e, a fim de que a mesma nao se confunda com a
rural, evidencia-se como zona urbana a area onde ha grande incidéncia de
edificagdes, além de seu uso se caracterizar pela destinagao de fins sociais,
culturais, industriais, habitacionais e comerciais. Compreende a area de
expansao urbanistica de um municipio.

Por outro lado, a fim de ndo incidirem duvidas, a zona rural — assunto ndo
abordado no presente estudo - se refere as areas, concentradas em qualquer
regido geografica, desde que ndo sejam classificadas como urbanas e, por isso,
nao podem ser urbanizaveis ou destinadas ao crescimento urbano. Ainda,
devem se destinar as atividades agropecuarias, agroindustriais, extrativistas,
destinadas a silvicultura e de conservagao ambiental. Sendo assim, a zona rural
possui caracteristicas preponderantes de rusticidade e uso agrario.

Ainda, o Estatuto da Terra*®, Lei 4.504/64, define no inciso |, do artigo

4° que,

49 BRASIL. Lei n°® 4.504/64 (Planalto). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em 04 jun. 2022.
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Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:

I - "Imével Rural", o prédio rustico, de area continua qualquer que seja
a sua localizagdo que se destina a exploragao extrativa agricola,
pecuaria ou agroindustrial, quer através de planos publicos de
valorizagao, quer através de iniciativa privada;

Feitas as consideragbes conceituais supramencionadas, importante
adentrar no estudo da legislagédo infraconstitucional vigente, que preceitua a
incidéncia da regularizagdo fundiaria urbana, como evidéncia pratica da
efetividade da garantia do direito fundamental a moradia.

Aprovada pela Camara dos Deputados Federais em 28 de junho de 2017,
a medida provisoria n® 759/2016, apresentava em sua exposicdo de motivos o
seguinte trecho,

E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais
titularizados por aqueles que informalmente ocupam imdéveis urbanos,
permite que estes imdveis sirvam de base para investimento do capital

produtivo brasileiro, a medida que poderao ser oferecidos em garantia
de operagdes financeiras, reduzindo custos de crédito, por exemplo.

Sendo sancionada pelo Presidente da Republica, em 11 de julho do
mesmo ano, foi nomeada como Lei de Regularizagdo Fundiaria Rural e Urbana,
sob o n° 13.365/2017.

Conforme o acima exposto, se pode verificar que a pretensao do
legislador ordinario foi a de assegurar a maior incidéncia de praticas, oriundas
do governo federal, para garantir o direito social, insculpido no artigo 6° da
Constituigao Federal, referente a moradia de todo e qualquer cidadao, permitindo
gue 0s mesmos possam viver e se desenvolver com dignidade e segurancga.

A principal agdo governamental esta inserida a partir do momento que o
mesmo reconhece a existéncia de nucleos informais de moradia, cuja titulagao
€ precaria ou inexistente e, por conta deste reconhecimento, atribui aptidao
juridica para torna-los nucleos urbanos com o proposito de recebimento de
investimentos publicos para que possam ser efetivadas agdes sociais urbanas,
dentre elas a principal € a regularizagao fundiaria urbana para a aquisicao de
moradias.

A regularizagcdo fundiaria € uma evidéncia pratica da efetividade da
garantia do direito fundamental a moradia porque proporciona a seguranga

juridica (através da efetivagdo de um conjunto de medidas urbanisticas,
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ambientais e sociais que visam a regularizagao de assentamentos informais em
areas urbanas, garantindo o acesso a terra urbanizada, infraestrutura e servigos
publicos) necessaria para que as pessoas possam permanecer em suas
residéncias sem o medo de serem removidas por ordem judicial ou por pressao
de proprietarios de terra. Além disso, dependendo de como as politicas publicas
forem implementadas, podem contribuirem para a melhoria das condi¢des de
vida das pessoas, uma vez que a documentagcao da propriedade pode permitir a
obtencdo de financiamento para upgrade ou ampliagbes na moradia. Outra
importancia relevante diz respeito a garantia do direito a cidade, que € um
conceito mais amplo que engloba o direito a moradia, mas também o acesso a
servigos publicos, ao transporte, ao lazer e ao convivio social. Ao regularizar a
ocupacao das areas urbanas, a regularizacdo fundiaria contribui para a
construgédo de cidades mais justas e igualitarias, onde todos tém acesso aos
mesmos direitos e oportunidades.

Portanto, a regularizagdo fundiaria urbana € uma importante evidéncia
pratica da efetividade da garantia do direito fundamental a moradia, pois permite
que as pessoas tenham acesso a documentagao da propriedade de suas casas,
melhora as condi¢gdes de vida e contribui para a construcdo de cidades mais
justas e igualitarias.

Além disso, a regularizagao fundiaria urbana também contribui para a
melhoria das condi¢des de vida da populacéao, promovendo a inclusdo social € a
reducdo das desigualdades urbanas. Com a regularizagdo, € possivel a
implementagdo de politicas publicas e programas habitacionais, como a
construcdo de moradias populares e a instalagao de equipamentos publicos.

No entanto, € importante ressaltar que a regularizagao fundiaria urbana
deve ser acompanhada por politicas publicas voltadas para a garantia do acesso
a servigos publicos de qualidade, tais como saude, educagao, transporte e
saneamento basico, para que a efetividade da garantia do direito fundamental a
moradia possa ser alcancada em sua plenitude.

No ordenamento juridico brasileiro, existem diversos mecanismos

judiciais de regularizagao fundiaria urbana que podem ser utilizados para garantir
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0 acesso a propriedade e a posse regular de terras aos seus ocupantes. Alguns
desses mecanismos sdo:

Usucapiao: € o processo pelo qual uma pessoa adquire a propriedade de
um imével em que ja reside ha determinado tempo, desde que preenchidos
determinados requisitos legais. A usucapido pode ser urbana ou rural, € € uma
forma de regularizagdo fundiaria por meio da qual os ocupantes irregulares
podem obter a propriedade do imével. A usucapido € uma forma de aquisi¢cao
originaria da propriedade ou de outros direitos reais sobre um bem maével ou
imovel em razdo da posse prolongada e ininterrupta, exercida de forma mansa
e pacifica, sem oposigdo do proprietario anterior, sua previsdo legal esta
presente no Codigo Civil Brasileiro, no artigo 1.238% e seguintes. Essa norma
estabelece os requisitos para que uma pessoa possa adquirir a propriedade de
um imovel por meio da usucapido, como a posse mansa e pacifica, por um
periodo determinado de tempo, sem qualquer tipo de oposi¢cdao do proprietario
original. Em resumo, a previsao legal da usucapiao é importante para garantir a
segurangca juridica e a protecao da propriedade, reconhecendo o direito de quem
exerceu a posse ininterrupta e pacifica sobre um bem por um determinado
periodo de tempo.

Acao de usucapido especial urbana: é um tipo especial de usucapiao,
previsto na Lei de Parcelamento do Solo Urbano®' (Lei n° 6.766/1979) e no
Estatuto da Cidade®? (Lei n° 10.257/2001), que prevé a utilizagdo deste instituto
para imoveis residenciais com até 250m?, ocupados por pessoas de baixa renda;

50 Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrupgdo, nem oposi¢do, possuir como seu
um imovel, adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer
ao juiz que assim o declare por sentenga, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de
Registro de Imdveis. Paragrafo unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-4 a dez anos
se 0 possuidor houver estabelecido no imoével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras
ou servicos de carater produtivo. (BRASIL. Cédigo Civil Brasileiro, Lei nimero 10.406/2022.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso
em: 15 ago. 2022).

5" BRASIL. Lei de parcelamento do solo urbano numero 6.766/1979. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm. Acesso em 12 jan. 2023.

52 BRASIL. Estatuto da cidade, lei numero 10.257/2001. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em 13 jan. 2023.
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e alein®13.465/2017, que dispde sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana
e traz novas regras para a usucapiao extrajudicial. Pode ser requerida pelo
possuidor de um imével urbano com area de até 250 metros quadrados, que o
tenha utilizado para sua moradia ou de sua familia, desde que nao seja
proprietario de outro imével urbano ou rural. O prazo para o possuidor adquirir a
propriedade por meio da usucapido especial urbana é de 5 anos de posse
ininterrupta e sem oposigao, ou seja, sem que o proprietario tenha tomado
medidas judiciais para reaver o imével. Além disso, € necessario que o possuidor
tenha utilizado o imével para moradia propria ou de sua familia. Para ingressar
com a acgao de usucapiao especial urbana, € necessario apresentar documentos
que comprovem a posse mansa e pacifica, como recibos de pagamento de
contas de luz, agua, gas, telefone, entre outros. Também é preciso apresentar
prova de que o imovel foi utilizado como moradia, como comprovantes de
residéncia, declaragcdes de imposto de renda, entre outros.

Acéao de usucapiao coletiva: € um tipo de usucapiao previsto no Cdédigo
Civil e na Lei de Registros Publicos®3, que permite a regularizagéo fundiaria de
areas urbanas ocupadas por comunidades que ndo possuem outra propriedade.
Esta modalidade de usucapido, tendo em vista o seu carater coletivo, € uma
forma de aquisigdo originaria da propriedade de imoveis urbanos que se
encontram ocupados por um grupo de pessoas, seja uma comunidade ou um
grupo de familias, que nédo possuem o titulo de propriedade. A agcao de
usucapidao coletiva, também, foi instituida pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001). Os requisitos para a usucapido coletiva sdo: posse pacifica e
ininterrupta por 5 anos; imével urbano com area de até 250 m?; utilizacdo do
imével para moradia da comunidade ou de suas familias; e renda familiar de até
trés salarios minimos. Além disso, € necessario que a area urbana em questao
nao esteja sendo utilizada para fins de interesse publico ou social, como para a
construcdo de escolas, hospitais, rodovias, entre outros. Caso a acao de
usucapiao coletiva seja julgada procedente, o grupo de pessoas ocupantes do

imovel se tornara proprietario do mesmo. A partir desse momento, eles poderéo

5 BRASIL. Lei de registros publicos numero 6.015/1973. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6015compilada.htm. Acesso em 13 jan. 2023.
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regularizar a situacdo do imovel perante os 6rgaos publicos e ter acesso a
financiamentos e programas habitacionais.

Reintegracdo de posse: com previsao insculpida nos artigos 560 e
seguintes do Cadigo de Processo Civil®*, € uma acgdo judicial que visa
restabelecer a posse de um imovel a seu proprietario legitimo, que foi privado da
sua posse de forma ilegal. Essa medida é utilizada quando uma pessoa ou grupo
de pessoas ocupa um imovel sem a autorizagao do proprietario, ou quando ha
uma disputa sobre a posse do imével. Esta acdo pode ser requerida pelo
proprietario do imével ou por seu representante legal, por meio de uma agéo
judicial especifica. O pedido é feito ao juiz, que avalia as provas apresentadas e
decide se concede ou n&o a reintegragao, caso o juiz conceda a reintegracéo de
posse, € expedido um mandado de reintegragéo, que é cumprido por um oficial
de justica com o auxilio da policia, caso seja necessario para dar garantia ao
mandamento judicial (o objetivo é garantir a desocupacéo pacifica do imével e a
entrega da posse ao proprietario). E importante ressaltar que a reintegracdo de
posse sO pode ser solicitada por proprietarios legitimos do imével, ou seja,
aqueles que tém o titulo de propriedade registrado em seu nome. Além disso, a
acao de reintegracdo de posse deve ser requerida dentro de um prazo maximo
de 1 ano, contado a partir do momento em que o proprietario tomou
conhecimento da invasao do imével.

Acéo de regularizagao fundiaria: € uma acéo judicial, prevista no Estatuto
da Cidade, que permite a regularizagao fundiaria de areas urbanas ocupadas de
forma irregular. A agao de regularizagéo fundiaria pode ser proposta pelo poder
publico ou pelos préprios ocupantes, e visa a regularizagdo documental e a
adequacgao da infraestrutura urbana. Assim, pode ser proposta por pessoas
fisicas ou juridicas, como associacbes de moradores, cooperativas
habitacionais, empresas ou o proprio poder publico. O processo de regularizagéo
fundiaria envolve diversas etapas, como levantamento topografico, avaliagao
das condicdes socioecondmicas da populacdo, cadastramento dos ocupantes e

obtengcdo dos documentos necessarios para a regularizagdo do imovel. A

54 BRASIL. Cédigo de Processo Civil, Lei numero 13.105/2015. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm. Acesso em 16 jan.
2023.
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regularizagao fundiaria pode ser realizada por meio de diversas modalidades,
Como a usucapiao coletiva, a concessao de uso especial para fins de moradia, a
legitimagdo de posse, a regularizagdo por meio de programa habitacional do
governo, entre outras. Cada modalidade possui seus requisitos e procedimentos
especificos, que devem ser seguidos para que a regularizagédo fundiaria seja
efetivada.

O processo de regularizagao fundiaria envolve diversos procedimentos,
como a identificacdo dos ocupantes, a elaboracédo de projetos urbanisticos, a
regularizagdo de registros e a emissao de titulos de propriedade. E importante
ressaltar que a regularizagao fundiaria deve ser realizada de acordo com a
legislagao e com a participagdo dos moradores envolvidos no processo. Existem
diversas modalidades de regularizagdo fundiaria, como a Regularizagédo
Fundiaria de Interesse Social (Reurb-S), que se destina a areas urbanas
ocupadas predominantemente por familias de baixa renda, e a Regularizag&o
Fundiaria de Interesse Especifico (Reurb-E), que se aplica a areas urbanas
ocupadas por familias de renda mais alta.

Além dos mecanismos judiciais, existem também mecanismos
extrajudiciais de regularizagdo fundiaria urbana no ordenamento juridico
brasileiro, que podem ser utilizados para garantir o acesso a propriedade e a
posse regular de terras aos seus ocupantes. Eis alguns exemplos:

Regularizagdo fundiaria por iniciativa privada: é um processo de
regularizagao fundiaria realizado por empresas ou cooperativas, em parceria
com o0s ocupantes, que se responsabilizam por realizar a regularizagéo
documental e a adequacéao da infraestrutura urbana. A regularizagédo fundiaria

por iniciativa privada, prevista no artigo 9° da Lei nimero 13.465/2017%, é um

55 Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento
territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes. § 1° Os poderes publicos formulardo e
desenvolverao no espago urbano as politicas de suas competéncias de acordo com os principios
de sustentabilidade econémica, social e ambiental e ordenacéo territorial, buscando a ocupagéao
do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional. § 2° A Reurb promovida
mediante legitimag¢ao fundiaria somente podera ser aplicada para os nucleos urbanos informais
comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016. (BRASIL, Lei
de Regularizagdo Fundiaria Rural e Urbana numero 13.465/2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em 18 jan.
2023.).
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modelo de regularizagdo que é realizada por empresas ou instituigcbes privadas,
em parceria com o poder publico, para regularizar areas urbanas ocupadas de
forma irregular. Nesse modelo, a iniciativa privada fica responsavel por executar
as obras necessarias para a regularizagao fundiaria, como a abertura de ruas, a
instalagao de redes de agua e esgoto, a construgédo de equipamentos publicos e
a legalizacéo dos terrenos. Em contrapartida, a empresa ou instituicao privada
pode receber contrapartidas financeiras, como o direito de explorar parte da area
regularizada para fins comerciais ou imobiliarios. Esta forma de regularizagao
pode ser uma alternativa interessante para areas urbanas que apresentam
dificuldades para a realizagdo de regularizagdo fundiaria por parte do poder
publico, seja por limitagbes orgamentarias, técnicas ou politicas. No entanto, é
importante destacar que a regularizagao fundiaria por iniciativa privada deve ser
realizada de acordo com a legislacdo e com a participagdo dos moradores
envolvidos no processo. Além disso, € fundamental que haja transparéncia e
controle social sobre o processo, para garantir que os interesses da populagao
sejam preservados.

Regularizagao fundiaria por iniciativa do poder publico: € um processo de
regularizagao fundiaria realizado pelo poder publico, por meio da adogéo de
politicas publicas e programas habitacionais, que visam a regularizagado
documental e a adequacéao da infraestrutura urbana. A regularizagédo fundiaria
por iniciativa do poder publico € um modelo de regularizagdo que é realizada
diretamente pelo Estado, por meio de 6rgaos publicos responsaveis pela gestéo
urbana e fundiaria, como a prefeitura, o governo estadual ou federal, entre
outros. Nesse modelo, o poder publico fica responsavel por executar as obras
necessarias para a regularizagao fundiaria, como a abertura de ruas, a instalagcao
de redes de agua e esgoto, a construgdo de equipamentos publicos e a
legalizagdo dos terrenos. Além disso, o poder publico também pode conceder
beneficios, como a isencdo de impostos ou a concessdo de titulos de
propriedade.

Regularizagao fundiaria por meio de concessao de uso: € um mecanismo

previsto na Lei de Regularizagdo Fundiaria (Lei numero 13.465/2017), que




63

permite a concessao de uso de areas publicas ou privadas para fins de moradia,
desde que atendidos determinados requisitos legais. E um modelo de
regularizagao que permite ao ocupante de um imével sem titulo de propriedade
ou posse legal regularizar sua situagao por meio da concessao de uso do imovel
por parte do poder publico, o qual concede ao ocupante do imovel o direito de
uso da area, mediante a assinatura de um contrato de concesséo de uso. Esse
contrato garante ao ocupante o direito de usar o imével, bem como o dever de
pagar uma contraprestag¢ao ao poder publico, que pode ser uma taxa mensal ou
anual, por exemplo. A concesséo de uso € uma alternativa interessante para a
regularizacdo de areas urbanas ocupadas de forma irregular, especialmente
para aquelas em que a propriedade do imdvel € incerta ou disputada. Além disso,
a concessao de uso pode ser uma opgcao mais rapida e simples para a
regularizagao fundiaria, em comparagado com outras modalidades que envolvem
a emissao de titulos de propriedade. No entanto, é importante destacar que a
concessao de uso nao confere ao ocupante a propriedade do imovel, mas
apenas o direito de uso.

Reurb-S: € um programa de regularizagédo fundiaria urbana previsto no
Estatuto da Cidade, que visa a regularizacdo de assentamentos informais por
meio da concessao de direito real de uso aos ocupantes, garantindo-lhes a
seguranga juridica e a permanéncia no local. REURB-S é a sigla para
Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Social, uma modalidade de
regularizagado fundiaria prevista no inciso |, do artigo 13, da Lei numero
13.465/2017%, sendo destinada a areas urbanas ocupadas predominantemente
por populacdo de baixa renda, e tem como objetivo promover a regularizagao
fundiaria dessas areas, bem como a integragdo social e urbanistica dos
assentamentos precarios. Entre as suas principais caracteristicas, destacam-se

a simplificagdo dos procedimentos de regularizacdo, a participagdo dos

5% Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades: | - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) -
regularizacao fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente
por populagao de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal. (BRASIL,
Lei de Regularizagdo Fundiaria Rural e Urbana numero 13.465/2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em 18 jan.
2023.).
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moradores no processo de regularizagdo, a concesséao de titulos de propriedade
ou de concessao de uso aos ocupantes, a iseng¢ao ou a reducido de taxas e
tributos, entre outras.

Reurb-E: € um programa de regularizagao fundiaria urbana, também
previsto no artigo 13 da Lei numero 13.465/2017, porém em seu inciso 1%, é a
sigla para Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico, essa
modalidade de regularizagao fundiaria € destinada a areas urbanas ocupadas
por familias com renda superior a trés salarios minimos, e tem como objetivo
promover a regularizagdo fundiaria dessas areas, bem como a promog¢éo da
integracdo social e urbanistica dos assentamentos precarios. A REURB-E
apresenta algumas diferengas em relacdo a REURB-S, especialmente no que
diz respeito aos procedimentos de regularizacdo e as exigéncias para a
concessao dos titulos de propriedade ou de concessao de uso. Entre as
principais caracteristicas da REURB-E, destacam-se a simplificagdo dos
procedimentos de regularizagdo, a possibilidade de cobranga de valores pelos
titulos de propriedade ou de concessao de uso, a exigéncia de regularizagao
ambiental e urbanistica das areas, entre outras.

Reurb-A: é um programa de regularizagao fundiaria urbana que visa a
regularizagao de assentamentos informais por meio da urbanizagao e da criagéo
de infraestrutura basica, como saneamento basico, abastecimento de agua e
energia elétrica, a sigla significa Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse
Ambiental, sendo destinada a areas urbanas de interesse ambiental que foram
ocupadas irregularmente. A REURB-A tem como objetivo promover a
regularizagao fundiaria dessas areas, de forma a conciliar a ocupagao urbana
com a protecdo ambiental e o uso sustentavel dos recursos naturais. A
regularizagdo fundiaria nessas areas é importante para a promogédo da

sustentabilidade urbana, para a reducao do déficit habitacional e para a protecéo

57 Art. 13. A Reurb compreende duas modalidadesll - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) -
regularizagao fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nao
qualificada na hip6tese de que trata o inciso | deste artigo. (BRASIL, Lei de Regularizagao
Fundiaria Rural e Urbana nuamero 13.465/2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em 18 jan.
2023.).
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do meio ambiente. Entre as principais caracteristicas da REURB-A, destacam-
se a exigéncia de regularizagdo ambiental das areas, a participacdo dos
moradores no processo de regularizagao, a concesséao de titulos de propriedade
ou de concessao de uso aos ocupantes, a isencdo ou a reducado de taxas e
tributos, entre outras.

Com isso, o Poder Publico, mediante o reconhecimento juridico de areas
ocupadas clandestinamente ou de maneira precaria, atribui valoracédo de direito
social, evidenciado na pratica, para a regularizagao fundiaria urbana. Porém, é
necessario que ocorra a definicdo destas areas, o que vem exposto no artigo 11
da Lei n°® 13.465/2017,

| — nucleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas
urbanas, constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragéo
minima de parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12 de dezembro
de 1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que
situado em area qualificada ou inscrita como rural;

Il — ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual néo
foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes,
ainda que atendida a legislagdo vigente a época de sua implantacéo
ou regularizagao;

lll = nucleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupagdo, a natureza das edificagbes, a
localizagdo das vias de circulagdo e a presenga de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;

IV — demarcacgao urbanistica: procedimento destinado a identificar os

imoveis publicos e privados abrangidos pelo nucleo urbano informal e
a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos na
matricula dos imdveis ocupados, com o fim de realizar a averbagao na
matricula destes iméveis da viabilidade da regularizagao fundiaria, a
ser promovida a critério do Municipio;

V — Certiddo de Regularizagado Fundiaria (CRF): documento expedido
pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb, constituido do
projeto de regularizagao fundiaria aprovado, do termo de compromisso
relativo a sua execugdo e, no caso da legitimagédo fundiaria e da
legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do nucleo urbano
informal regularizado, da devida qualificagao destes e dos direitos reais
que lhes foram conferidos;

VI - legitimagéo de posse: ato do poder publico destinado a conferir
titulo conversivel em aquisi¢cao de direito real de propriedade na forma
desta Lei, por meio do qual é reconhecida a posse de imdvel objeto da
Reurb e sdo identificados seus ocupantes, o tempo da ocupagdo e a
natureza da posse;
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VIl - legitimagdo fundiaria: mecanismo de reconhecimento da
aquisicdo originaria do direito real de propriedade sobre unidade
imobiliaria objeto da Reurb;

VIII — ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fragéo

ideal de terras publicas ou privadas em nucleos urbanos informais”.

Ap0és a devida identificagdo dos nucleos urbanos informais que devam ser
regularizados, a Lei de Regularizagdo Fundiaria prevé a sua organizagao e,
consequentemente, a prestacao de servigos publicos essenciais que, até entdo,
por conta da irregularidade das condi¢ées da area, ndo eram prestados. Tal agcao
visa a melhoria das condicdes de vida e habitabilidade do local, uma vez que
regulariza o fornecimento de agua, energia elétrica, transporte, coleta de lixo,
dentre outros.

Realizada a reestruturacdo publica do local, o mesmo estara apto a
receber a populagao de baixa renda, sendo garantida, pelo poder publico, a sua
permanéncia nestes locais a fim de ampliar o acesso a terra urbanizada e, agora,
juridicamente formalizada e reconhecida.

Assim, com estas ag¢des o poder publico busca garantir o direito social a
moradia, garantir a efetivacdo da fungédo social da propriedade, ordenar o
desenvolvimento das cidades, garantindo, desta maneira, o bem-estar de seus
habitantes, além de concretizar o principio da eficiéncia na ocupacéo e no uso
do solo.

O direito social a moradia, ha pouco tempo, teve o seu devido
reconhecimento pela Constituicdo Federal e, por conta disto, ainda enfrenta
problemas que, de maneira efetiva, assegurem a sua garantia, conforme se

vislumbra nas palavras de Aith%8 |

Os Direitos individuais possuem muito mais respaldo juridico e
garantias judiciais efetivas do que os direitos sociais. Enquanto existem
instrumentos como o Habeas Corpus, Mandado de Seguranga, o
principio da legalidade, entre outros, destinados a garantia do cidadao
contra arbitrariedades estatais, verificamos a absoluta falta de
instrumentos e garantias juridicas que protejam, com a mesma

58 AITH, Fernando Abujamra. O Direito a Moradia nos Sistemas Nacional e Internacional de
Protecao dos Direitos Humanos, tese apresentada no 1° Encontro Brasileiro de Direitos
Humanos, no Grupo de Trabalho: "Moradia, Educagéo e Saude: Papel do Estado (essencial ou
residual)? ", realizado na Pontificia Universidade Catdélica-SP, dez. 1999.
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eficacia, os direitos sociais, culturais € econdmicos. Enquanto os
direitos civis e politicos exigem, basicamente, uma abstengao por parte
do Estado, os direitos sociais exigem uma acéo efetiva do Estado.

E indiscutivel que qualquer norma constitucional possui eficacia juridica,
vez que tudo aquilo que for contra a mesma sera revogado por incompatibilidade
juridico-normativa. No entanto, a norma social constitucional pode nao alcangar
a efetividade necessaria na pratica, pois, no Brasil, o direito social a moradia visa
orientar o poder publico para que politicas publicas sejam implementadas com o
intuito de assegurar a efetividade deste “novo direito”.

Este direito social, tdo caro aos mais necessitados, por vezes é
vilipendiado destes sujeitos de direitos pertencentes a tao fraca realidade social

e, conforme aduz Piovesan®®,

[...] a violagdo aos direitos sociais, econdmicos e culturais é resultado
tanto da auséncia de forte suporte e interven¢ao governamental, como
da auséncia de pressao internacional em favor dessa intervencao.

Portanto, no Brasil, mesmo que tardiamente — uma vez que se passaram
quase doze anos para que o direito social a moradia fosse reconhecido e
garantido pela Constituicdo Federal — ha uma movimentagao positiva, por parte
do poder publico, no intuito de se garantir e, concretamente, efetivar o direito a
moradia, uma vez que as camadas sociais menos favorecidas sao beneficiarias
de uma politica publica, de cunho social, que visa a efetivacdo da obtencao de
um lar.

E notério que muitas acdes devem ser realizadas, principalmente na
facilidade de acesso ao processo de regularizagdo, bem como na divulgagao
ampla desta politica publica aos que mais podem se beneficiar, contudo, ha uma
luz no fim do tunel e o direito a moradia, que atua no pleno desenvolvimento
social e até mesmo econdmico dos individuos estd em um patamar de garantia,
tanto na esfera constitucional, quanto na esfera infraconstitucional e,

principalmente, é atribuido e garantido pelo poder publico. Porém, como ja visto,

59 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 2 ed. Séo
Paulo: Max Limonad, 1997, p. 200.
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as agles positivas de garantia ao direito de moradia podem ser efetivadas
mediante a atuag&o dos servigos notariais e registrais, conforme sera exposto

no préximo item.

2.2 O papel dos servicos notariais e registrais na efetivagdo da

regularizagao fundiaria no Brasil

Os servigos notariais e registrais desempenham um papel fundamental na
efetivagdo da regularizagdo fundiaria no Brasil. Eles sdo responsaveis por
formalizar a transferéncia da propriedade dos imdveis para os seus ocupantes e
garantir a seguranga juridica dos negdécios imobiliarios e, ainda, séo
responsaveis por receber e processar as demandas de regularizagao fundiaria
apresentadas pelos ocupantes dos imdéveis. Para tanto, realizam uma série de
procedimentos para verificar a propriedade do imével, a regularidade da
documentagao e a existéncia de énus e gravames.

Uma vez verificada a regularidade da documentacgao, os servigos notariais
e registrais formalizam a transferéncia da propriedade dos imoveis para os seus
ocupantes, registrando as mudangas na matricula do imével. Isso garante a
segurancga juridica dos negodcios imobilidrios e permite aos ocupantes dos
imoveis acessar servigos publicos, como agua, luz, transporte, saude e
educacgao.

Além disso, os servigos notariais e registrais também podem atuar na
mediacao de conflitos, na resolugao de pendéncias documentais e na orientagao
juridica aos ocupantes dos iméveis durante o processo de regularizagéo
fundiaria.

Assim, os servigos notariais e registrais desempenham um papel crucial
na efetivagao da regularizagao fundiaria no Brasil, contribuindo para a seguranga
juridica, a legalidade e a justica social na distribuicdo de terras e moradias.

Outra importante caracteristica dos servigos registrais de imodveis, no
Brasil, se refere a atuagdo dos mesmos de forma a identificar o titular (verificando
sua documentacdo e qualificando-0), delimitar a extensdo juridica que a
transacéo ira atingir (a fim de resguardar o direito alheio, inclusive), referir os

Onus que recairao sobre a propriedade que se pretende transferir onerosamente,
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ou seja, sao responsaveis pela observagédo de todas as condi¢des legais para
uma correta e efetiva transferéncia dos iméveis objetos dos negdécios privados a
que sao destinados.

Existe uma grande discussao, inclusive implementada pela midia, de que
cartérios sao burocraticos e responsaveis pelo alto custo-Brasil com criticas ao
modelo brasileiro de registro imobiliario, o qual — segundo as referidas criticas -,
aumentam o custo de transacbes envolvendo propriedades imobiliarias.
Entretanto, por apego ao debate e a fim de rapidamente referir sobre as
transagcbes onerosas realizadas pelos cartorios, é de expor que ha um
desconhecimento acerca de como se da a efetivagdo dos custos destas
transacoes, pois, via cartério de registro, os mesmos sao diminuidos em fungao
da segurancga juridica decorrente do principio da concentragdo na matricula
registral e consequente publicizagdo de informag¢des necessarias destes atos.

A previsdo legal, mediante norma de eficacia limitada — uma vez que
necessita de lei infraconstitucional para a sua regulamentagao e efetividade —
para o funcionamento dos servigos notariais e de cartorios de registro de imoveis,
e feita de maneira delegada, uma vez que vem prevista e exposta claramente no
artigo 236 da Constituigdo Federal de 1988. Dessa forma, se vislumbra a opgao
do sistema juridico brasileiro em otimizar®' negociagdes privadas, por meio da
delegacéao, com a diminuigdo dos custos de informagao e negociag¢des privadas,
que buscam a forma definida em lei para a transmissdo de direitos como

prevencao de falhas de mercado.

60 Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegagéo
do Poder Publico. (Regulamento)

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos
oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder
Judiciario.

§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos
praticados pelos servigos notariais e de registro. (Regulamento)

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e
titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de
provimento ou de remog¢ao, por mais de seis meses. (BRASIL. Constitui¢do Federal de 1988.
Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.
Acesso em 12 dez. 2022.).

61 Dicionario Online de Portugués: Ocasionar circunstancias mais proveitosas para; retirar o
que ha de melhor em; aprimorar, melhorar: otimizar o desenvolvimento do produto; otimizar as
condigbes de trabalho. Disponivel em: https://www.dicio.com.br/otimizar/. Acesso em 12 mar.
2023.
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Quanto ao que vem a ser o conceito de falha de mercado, importante
destacar que a mesma ocorre quando um mercado ndo consegue alocar
eficientemente os recursos ou ndo produz um resultado desejavel do ponto de
vista da sociedade como um todo. Essas falhas podem surgir devido a varias
razdes, incluindo assimetria de informacodes, externalidades, poder de mercado
imperfeito ou falta de concorréncia, bens publicos e problemas de coordenacao.

A assimetria de informacdes ocorre quando uma das partes envolvidas
em uma transagao possui mais informagdes do que a outra. Isso pode resultar
em decisdes ineficientes ou injustas, ja que uma das partes pode tirar vantagem
da falta de informacgao da outra.

As externalidades ocorrem quando as agdes de um agente econdmico
afetam indiretamente outros agentes, de maneira positiva ou negativa, sem que
haja uma compensacdo adequada. Por exemplo, a poluicdo causada por uma
fabrica pode afetar negativamente a qualidade do ar e a saude das pessoas ao
redor, sem que a fabrica arque com os custos totais desses impactos.

O poder de mercado imperfeito ocorre quando uma empresa ou um grupo
restrito de empresas possui uma posi¢gao dominante no mercado, o que lhes
permite influenciar os pregos e restringir a concorréncia. Isso pode levar a precos
mais altos e menor quantidade de producdo do que seria observado em um
mercado competitivo.

Os bens publicos sao caracterizados pela nao rivalidade no consumo e
pela impossibilidade de exclusao. Isso significa que uma vez que um bem publico
€ fornecido, ndo € possivel excluir as pessoas de seu consumo, e 0 consumo de
uma pessoa nao reduz a disponibilidade do bem para outras pessoas. Devido a
essas caracteristicas, os bens publicos tendem a ser subfornecidos pelo
mercado, pois ndo ha incentivo para que os individuos paguem por eles
voluntariamente.

Os problemas de coordenagdo podem surgir quando varias partes
precisam cooperar para alcangar um resultado desejavel, mas nao tém
incentivos suficientes para fazé-lo. Isso pode levar a resultados ineficientes ou a

auséncia de producado de um bem ou servigo.
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As falhas de mercado destacam a necessidade de intervengao
governamental, seja através de regulamentagdes, impostos, subsidios ou
provisdo direta de bens e servigos, a fim de corrigir as ineficiéncias e garantir
gue os recursos sejam alocados de forma mais eficiente e equitativa.

Os cartorios de registro de imoveis podem diminuir os custos com a busca
por parceiros com o conhecimento real do proprietario e diminuir a assimetria de
informacgdes sobre os bens negociados através da concentragao de informagdes
sobre imdveis nas respectivas matriculas assumindo, assim, importante fungao
econdmica na busca da redugao dos custos transacionais com alto impacto no
sistema juridico patrio, demonstrando que, no tocante ao levantamento de
informacdes acerca dos custos relativos das diferentes opcdes se mostra um ato
de grande valia, de acordo com as palavras de Mackaay e Rousseau®?,

O que fazer quando os custos de transagdo se convertem em
importantes impedimentos aos acordos que prometeriam ganhos de
eficiéncia? Para fazer boas escolhas de politica legislativa, é preciso
ter informacdes sobre o custo relativo das diferentes opgdes. Ora, na
realidade tais informagdes sao custosas. Em caso de custos de
transacao significativos, enfrentam-se duas fontes de custos: de um
lado, o custo da ineficiéncia resultante da ma alocagao dos direitos e,
de outro, o custo de gerar e recolher informagdes necessarias para
determinar a melhor atribuicdo de direitos e escapar de tal ineficiéncia.
Estes custos variam em sentido oposto em fungao da amplitude das
informagdes que devem ser obtidas. A opcgéo teoricamente melhor é

minimizar os dois custos. Na pratica, tais custos ndo séo faceis de
quantificar e, portanto, nao sera facil determinar o ponto 6timo.

Conforme os autores supracitados, o levantamento de informacgdes
prévias acerca da redugao dos custos de transacao & primordial, porém, existe
uma grande dificuldade quando da realizagdo da busca pelas mesmas, contudo,
essa barreira ja foi superada, ha muito tempo, pelo servigo registral de imével
brasileiro, pois ha uma concentracdo de dados sobre uma vasta infinidade de
iméveis em cada comarca, sendo que a busca e pesquisa destes se torna menos
complexa, justamente por conta desta centralizacdo de informagdes em cada

cartorio.

62 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAUS, Stéphane. Analise econémica do direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015. p. 216.
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Acerca dos custos de transacao, se faz necessaria uma breve exposi¢cao
acerca do fundador deste conceito econémico, Ronald Coase, o qual apresentou
o teorema, no trabalho intitulado “O problema do custo social’, em 1960, onde
referiu que a introdugao dos custos de producdao, em uma analise econdmica,
acaba por determinar as formas de organizagao e, ainda, como se comportardo
as instituicbes do ambiente social, de maneira que esta insercdo vai acabar
demonstrando o significativo valor do direito para se obter resultados
econdmicos positivos.

O referido teorema, em outras palavras, significa que se agentes afetados
por externalidades puderem negociar, sem a incidéncia dos custos de transacéo,
a partir de direitos de propriedade bem definidos, normalmente pelo Estado,
poderéo negociar e chegar a um acordo em que as perdas de bem-estar das
externalidades serdo internalizadas.

Dentro, ainda, da conceituacdo explicitada no teorema de Coase,
importante demonstrar que a ideia de externalidades se refere aos efeitos
sociais, econdbmicos e ambientais indiretamente causados pela venda e/ou
doacdo de um produto ou servigo, sendo assim consideradas, como os efeitos
colaterais da producao de bens ou servigos sobre outras pessoas que nao estao
diretamente envolvidas com a atividade.

As externalidades podem ser negativas ou positivas. A primeira ocorre
quando a agdo de uma parte beneficia a outra, ao passo que a segunda se
evidencia quando a agao da parte impde custos a outra. Um exemplo tipico
de externalidade negativa € a da fabrica que polui o ar, afetando a comunidade
proxima.

Contudo, na presente pesquisa, se busca analisar as externalidades
positivas, promovidas pelo sistema registral imobiliario brasileiro, nos custos de
transacdo da circulacdo da propriedade imével, em fungcdo da seguranga
decorrente da logica do sistema de concentragao e publicizagado de informagdes
necessarias a validade dos negodcios juridicos que visem a constituicao,
transferéncia, modificacdo ou renuncia de direitos reais sobre bens imodveis

privados.
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A ocorréncia dos atos acima explicitados se mostra como fatores
preponderantes para a incidéncia de um reflexo econdmico no ordenamento
juridico brasileiro, o qual busca a otimizagao das negociagdes privadas e, por via
de consequéncia, acaba diminuindo os custos de transagdo a partir do
cumprimento de contratos levados ao registro de imodveis.

Dessa forma, Coase acaba por demonstrar uma premente aproximagao
entre economia e o direito — especialmente a area civil -, conforme as palavras
de Mackaay e Rousseau®,

Quando formulado, em 1960, o teorema teve o efeito de uma bomba,
levando a crer que, mediante a solugdo do problema das
externalidades, o conteldo do direito seria indiferente. Vista de perto,
a férmula era mais sutil: sendo possivel concluir acordos sem custos,
as externalidades seriam resolvidas pela mera interagdo das partes,
sem necessidade de intervencdo do Estado afora o estabelecimento
de regras de propriedade indicativas dos titulares de umas e outras e
das instituicbes para que sejam respeitadas. Se os acordos forem
custosos, a atribuicdo de direitos e as regras de responsabilidade
ganham importancia. O teorema de Coase estabelece claro ponto de

contato entre a economia e o direito civil de propriedade,
responsabilidade e contratos. Parece, agora, uma excelente proposta.

Mas, afinal, em que momento o direito brasileiro, visto como o conjunto
normativo em vigéncia, reclama para si este poder de interferéncia nas
transacgdes referentes a transmissao da propriedade privada?

A resposta, embora aparentemente simples, exige uma reflexao acerca
do ordenamento juridico patrio e sua interagdo com os cartorios de registro de
imoveis. Isto, porque, o Estado — através do direito -, obtém a redug&o dos custos
de transacao nas transmissodes de propriedades privadas no momento que se
vale da seguranca e da publicizacdo dos atos e informagdes dos cartérios,
necessarios para a efetividade destas transacdes. Assim, se esta diante de um
processo com alto impacto de eficiéncia econémica, o qual é resultado de um
conjunto normativo que acaba se beneficiando dos cartérios de registro de
imoéveis, utilizando os mesmos como importante ferramenta para a concretizacao

das transacgdes de transmissao da propriedade.

63 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAUS, Stéphane. Analise econémica do direito. 2. ed. Sado Paulo:
Atlas, 2015. p. 198.
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Insta salientar que tanto a aquisicdo quanto a venda ou regularizagéo de
propriedades e, ainda, a segurancga de ser proprietario de um imovel privado e
ter a certeza que o Estado ira assegurar a manutencao desta propriedade, sem
a interferéncia de terceiros que possam vir a esbulhar este patrimonio, faz com
que seja demonstrada a existéncia de uma seguranga juridica e, assim, se
verifica que o Estado, o qual havia rejeitado a interferéncia nas relagdes
privadas, acabou por retornar sua participacado em contratos deste tipo através
do direito.

E, justamente, neste aspecto que Vera®, apresenta uma dimensdo da
participacado estatal nas relagdes privadas, quando afirma que “[...] a luz dos
custos de transacado de Coase, existe a evidente necessidade de o Estado
proteger e assegurar direito de propriedade.”.

Assim, se denota a imperiosa necessidade de o Estado, quando da
incidéncia de relagdes privadas, garantir uma eficacia juridica de maneira célere
— 0 que se sabe ser impossivel por conta da burocratizacdo da inflada maquina
publica -, e, ainda, ocorrer a efetividade da segurancga juridica para estes
negocios (denominados por Coase como transagdes). Dessa forma, o Estado
precisa se valer do servigo registral, previsto na Constituigdo Federal de 1988
como servigo publico, a fim de se obter a rapidez exigida em um mundo que se
apresenta cada vez mais complexo e imediatista e, ainda, garantir a seguranga
juridica destas transacgoes.

Com seu sistema registral de publicidade erga omnes o ordenamento
juridico brasileiro tem nos registros de iméveis uma opgéo para a diminui¢do dos
custos de transagdao no que se refere a alta circulagcdo da titularidade da
propriedade privada e da realizagao e garantia de direitos inerentes a mesma.
Contudo a sociedade reclama uma menor intervengdo do Estado — leia-se
extingdo dos cartérios - a fim de desburocratizar as relagcbes privadas e, por
conta do desconhecimento sobre a forma como o sistema registral atua, acaba

por ocorrer uma ideia distorcida da melhor solucao.

64 VERA, Flavia Santinoni. A andlise econémica da propriedade. In TIMM, Luciano Benetti.
(Coord.). Direito e economia no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 205
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Nesse ponto, € de se destacar o entendimento de Dip® acerca da
seguranca juridica evidenciada pelas agdes dos registros imobiliarios no Brasil,
A certeza relativa do registro é a “certeza da segurancga”, quer dizer,
ndo é a certeza gnosiologica ou soélida adesdo mental a um dado
conhecimento, mas, isto sim, a repercussao subjetiva, pessoal e
comunitaria, de que o registro custodia situagdes juridicas e nao
permitira vicissitudes que as prejudique, salvo com o consentimento de
seus beneficiarios inscritos ou mediante processos regulares com sua
vocagao e possivel defesa. Nao se saberia mitigar a importancia desta
fungao defensiva: o registrador, ao ser custédio de “seus” registros, &
a sentinela dos direitos de toda a comunidade; ao guardar, no registro
predial, a inscrigdo juridica da propriedade imobiliaria, o registrador é
também, com isto, um zeloso militante do bem comum, um defensor
das liberdades pessoais concretas.

Uma forma, bastante eficaz, que aponta para uma reducido dos custos
transacionais diz respeito a simplificacdo — e ndo a extingcdo — dos cartérios de
registro de imdveis, como exemplo, se destaca a ja citada Lei numero 13.465 de
2017, que aduz sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana e Rural.

Como anteriormente citado, a referida norma traca formas simplificadas
de se proporcionar a titulacdo aos ocupantes dos imoveis, o que, além de permitir
a resolucado de parte das questdes fundiarias urbanas, acaba resultando em
consideravel valorizagdo econdmica para imoveis regularizados, com protegao
de direitos de propriedade e acesso aos beneficios de crédito proporcionados
aqueles que podem vir a contratar com garantias reais.

E a realizacdo da funcdo social da propriedade, com reflexos sobre a
economia, ao propiciar alternativas para a regularizagéo de bairros inteiros nas
cidades e, aliado a isto, se tem a figura dos cartérios extrajudiciais, os quais
acabam sendo o brago que informa o Estado de situacdes que ele precisa
controlar, com opg¢des eficazes, seguranga juridica e custos reduzidos, ou até
mesmo nenhum custo, como € o caso da REURB-S, onde profissionais do direito

cuidam de interesses da Administragao Publica.

65 DIP, Ricardo. Registro de Iméveis (Principios). Tomo |. Descalvado, SP: PrimVs, 2017. p.
38-39.
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Com a finalidade de desempenhar com eficacia e eficiéncia a atividade
registral e notarial, o registrador e o tabelido contam com independéncia,

conforme preceitua Richter®®,

Para que o exercicio da fungdo qualificadora possa ser cumprida é
imprescindivel que o notario e o registrador tenham liberdade deciséria,
sem nenhum tipo de condicionamento, seja de ordem politica,
econdmica, burocratica e corporativa. O condicionamento ao qual os
notérios e registradores estéo sujeitos é a ordem juridica. Neste sentido
é elogiavel a adogao do principio da delegacgéo no exercicio da fungéo
notarial e registral. Isso permite que notarios e registradores possam
exercer de forma autbnoma, nos limites que a ordem juridica Ihes
impde, este munus publico. O notario e o registrador possuem uma
fungdo social importante, na medida em que atuam prevenindo
conflitos, procurando viabilizar ou constituir direitos de maneira eficaz
e segura.

O registrador de imoveis, por ser um profissional do Direito responsavel
por realizar o registro de transagdes imobiliarias em cartérios de registro de
imoveis, conforme determinado pela legislagdo brasileira, possui atribui¢cdes
especificas, as quais incluem:

Registrar os documentos que comprovam a transferéncia de propriedade
de um imodvel, tais como escrituras, contratos de compra e venda, hipotecas,
entre outros;

Manter atualizado o cadastro imobiliario, registrando as alteragdes
ocorridas na propriedade, tais como mudanca de proprietario, alteracdo de
caracteristicas do imovel, entre outras;

Expedir certiddes de registro de imoveis, que sdo documentos que
comprovam a situagao juridica do imovel, ou seja, se existe algum 6nus ou
gravame que possa afetar a propriedade do imovel,

Orientar e prestar informagdes aos proprietarios e aos interessados em
registrar um imovel sobre os procedimentos necessarios para a realizagao do

registro;

66 RICHTER, Luiz Egon. Da qualificagédo notarial e registral e seus dilemas. In Introdugao ao
direito notarial e registral. coordenacédo Ricardo Dip. — Porto Alegre : IRIB : Fabris, 2004, p.
193
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Fazer cumprir as determinagbes legais relacionadas ao registro de
imoveis, tais como a exigéncia de documentagcdo completa e a analise da
legalidade dos documentos apresentados;

Realizar a matricula do imével, que € um registro detalhado que contém
todas as informacdes sobre a propriedade, como sua localizagio,
caracteristicas, proprietarios anteriores, entre outros;

Garantir a seguranga juridica das transacbes imobiliarias registradas,
certificando-se de que todas as informacgdes estao corretas e de que o registro
foi realizado de acordo com a legislagao vigente, dentre outras.

Sendo assim, o referido profissional deve agir sempre com a observacéo
do dever de prudéncia o qual, apds firmado um juizo de consciéncia, autoriza o
registro ou a averbagéo, conforme o caso em questao.

Dip%”, mais uma vez de forma brilhante, discorre sobre o tema referente a

prudéncia do registrador de imoveis:

O que se pode nomear “prudéncia registral” (na medida em que seja
uma das espécies da prudéncia juridica) atrai uma complexa
congregagdo cognoscitiva, desde um conhecimento de carater
universal, que diz respeito aos principios e as leis da conduta (entre
elas, as regras humanas determinativas, que sdo condicionantes
externos e variaveis para a agédo) até um conhecimento de natureza
particular, que concerne as circunstancias do caso objeto (¢é dizer, da
acao a que se visa). Este ultimo conhecimento, o do singular, & proprio
da cogitativa humana ou ratio particularis (trata-se de um sentido
interno que, sob o influxo do entendimento, capta os entes e os valores
particulares).

Em que pese as particularidades do sistema registral brasileiro, onde,
como ja dito, ha setores da sociedade que defendem a extingdo do modelo atual
por conta do alto custo-Brasil gerado pelos registros — o que, se discorda
veementemente na presente pesquisa -, ha que se mencionar que o sistema
registral patrio €, diversas vezes, mais eficaz e seguro do que o modelo norte-
americano, por exemplo.

O direito estadunidense, como qualquer Estado com singularidades

culturais e formativas, possui especificidades no seu sistema normativo e, é

67 DIP, Ricardo. Registro de Iméveis (Principios). Tomo I. Descalvado, SP: PrimVs, 2017. p.
132.
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justamente no que tange a transmissédo da propriedade que o referido modelo
apresenta incoeréncias e mitigagao de segurancga juridica.

Conforme pontua Kratovil®®, nos Estados Unidos da América, cada
estado possui soberania e legitimidade, e cada um as utiliza, para escrever sua
préopria Constituigdo, suas leis e jurisprudéncias.

Assim, diametralmente oposto ao que ocorre no Brasil, onde a legislagao
referente a transmisséo de propriedade e ao sistema registral é previsto em lei
federal, no sistema norte-americano nao ha uma uniformizagao normativa, tendo
em vista que cada estado disciplina, de acordo com a sua forma e conveniéncia,
como sera realizado o registro de iméveis privados.

Este cenario fica bem claro nas palavras de Torres®®,

Nos Estados Unidos, a publicidade registral possui a fun¢ao declarativa
no que diz respeito as mutagdes juridico-reais, assim como, do ponto
de vista da protegao dos terceiros, trata-se de um sistema de protegao
fraca. Neste aspecto, admite-se que os direitos reais se constituam,
transmitam ou se modifiquem a margem do Registro mediante a
entrega do documento (chamado de deed) pelo transmitente ao
adquirente. A mutagéo juridico-real nao depende do Registro para se
concretizar, de forma que a inscrigdo no Registro Imobiliario configura-

se apenas como condicdo de oportunidade perante certos e
determinados terceiros.

Tal fato, acerca da simplicidade ou, até mesmo, inocéncia do sistema
registral norte-americano, pdde ser observada em 2007, ano em que ocorreu a
crise no setor hipotecario daquele pais, causada por manipulacgdes e fraudes de
grandes companhias e bancos responsaveis pela renegociagdo das dividas e
créditos de hipoteca de propriedades privadas.

Na ocasiao, titulos de créditos hipotecarios foram renegociados em nome
de devedores inexistentes cujos titulos, inexistentes, se apresentavam como
vencidos no mercado. Assim, o colapso do sistema culminou com um grande
calote de devedores e substancial desvalorizacao dos titulos reais, ocasionando
a desintegracado financeira do conhecido banco de investimentos Lehman
Brothers, em 2008.

68 KRATOVIL, Robert. Real state law. 6. ed. New Jersey: Prentice-Hall, 1974.

69 TORRES, Marcelo Krug Fachin. O registro de imoéveis norte americano: panorama geral. In
Transmissdao da propriedade imoével: uma andlise comparada Brasil — Estados Unidos.
Leonardo Brandelli (Coord.) Salvador: Editora JusPodivm, 2021. p. 41-42.
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Dito colapso foi consequéncia de um sistema registral fraco,
despreparado para as caracteristicas do mercado financeiro globalizado da
atualidade, que era inseguro e, em muitas vezes, inexistente.

De antemao ja se verifica que o sistema registral norte-americano, pais
natalicio de Ronald Coase, ndo deu ouvidos ao seu ilustre representante, pois
apresentou, e ainda se mostra — em grande parte — com 0 mesmo sistema, um
sistema de registro imobiliario totalmente desprendido de uma analise
econdmica e, somado ao fato de o Estado néao interferir, de nenhuma forma nas
transagbes privadas, experimentou o amargo gosto de uma bancarrota
resultante de um despreparo juridico, ocasionado pela imprevisibilidade de um
mercado nao regulado pelo direito.

O que fora exposto acima é confirmado por Zylberstajn e Sztajn’®, quando

referem que,

Se formos capazes de criar instituicbes que reduzam os custos de
transacgao, definidos por Barzel como os custos de transferir, capturar
e proteger os Direitos de Propriedade, entdo os individuos na
sociedade se engajardo em transagoes para resolver os problemas
alocativos desses direitos. O Estado tem o papel fundamental de
garantir as instituigcdes, dar-lhes seguranca, criando as condi¢des para
o funcionamento dos mercados e outros arranjos institucionais.

Necessario referir que, para Coase, os custos de transacao se referem
aos valores que se fazem necessarios para a realizagao da troca de bens ou, no
caso do presente artigo, para a transmissao de bens entre particulares. Ademais,
estes custos sdo exteriorizados através da informacao relativa a intencéo de
venda (propaganda ou marketing), gastos com a negociagéo, emolumentos para
a confecgao e publicizagao da documentagao que ira validar o negdcio e, ainda,
a imposicao para que as partes cumpram o que fora acordado entre elas.

Os servigos registrais de imdéveis, no Brasil, atuam de forma a identificar
o titular (verificando sua documentacao e qualificando-0), delimitar a extensao
juridica que a transagao ira atingir (a fim de resguardar o direito alheio, inclusive),
referir os 6nus que recairdo sobre a propriedade que se pretende transferir

onerosamente, ou seja, sdo responsaveis pela observacdo de todas as

70 ZYLBERSTAJN, Decio; SZTAJN, Rachel. Direito e economia: analise econémica do direito e
das organizagbes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 6.
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condigdes legais para uma correta e efetiva transferéncia dos imoveis objetos
dos negdcios privados a que sao destinados.

Dentro, ainda, da conceituacdo explicitada no teorema de Coase,
importante demonstrar que a ideia de externalidades se refere aos efeitos
sociais, econdmicos e ambientais indiretamente causados pela venda de um
produto ou servigo, sendo assim consideradas, como os efeitos colaterais da
producéo de bens ou servigos sobre outras pessoas que néo estédo diretamente
envolvidas com a atividade.

As externalidades podem ser negativas ou positivas. A primeira ocorre
quando a agado de uma parte beneficia a outra, ao passo que a segunda se
evidencia quando a ag¢ao da parte impde custos a outra. Um exemplo tipico
de externalidade negativa é a da fabrica que polui o ar, afetando a comunidade
proxima.

Contudo, na presente pesquisa, se busca analisar as externalidades
positivas, promovidas pelo sistema registral imobiliario brasileiro, nos custos de
transacdo da circulacdo da propriedade imével, em fungcdo da segurancga
decorrente da logica do sistema de concentragéo e publicizagédo de informagdes
necessarias a validade dos negocios juridicos que visem a constituicao,
transferéncia, modificacdo ou renuncia de direitos reais sobre bens imodveis
privados.

A ocorréncia dos atos acima explicitados se mostra como fatores
preponderantes para a incidéncia de um reflexo econdmico no ordenamento
juridico brasileiro, o qual busca a otimizagao das negociagdes privadas e, por via
de consequéncia, acaba diminuindo os custos de transagdo a partir do
cumprimento de contratos levados ao registro de imédveis.

Existe uma grande discussao, inclusive implementada pela midia, de que
cartérios sao burocraticos e responsaveis pelo alto custo-Brasil com criticas ao
modelo brasileiro de registro imobiliario, o qual — segundo as referidas criticas -,
aumentam o custo de transacbes envolvendo propriedades imobiliarias.
Entretanto ha um desconhecimento acerca de como se da a efetivagao dos
custos destas transagdes, pois, via cartorio de registro, os mesmos sao

diminuidos em funcdo da seguranga juridica decorrente do principio da
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concentragdo na matricula registral e consequente publicizagdo de informagdes
necessarias destes atos.

A previsao legal, mediante norma de eficacia limitada — uma vez que
necessita de lei infraconstitucional para a sua regulamentagao e efetividade —
para o funcionamento dos servigos notariais e de cartorios de registro de imoveis,
e feita de maneira delegada, uma vez que vem prevista e exposta claramente no
artigo 236" da Constituigdo Federal de 1988. Dessa forma, se vislumbra a opgao
do sistema juridico brasileiro em otimizar negociagbes privadas, por meio da
delegacéo, com a diminuigédo dos custos de informagao e negociag¢des privadas,
que buscam a forma definida em lei para a transmissdo de direitos como
prevencao de falhas de mercado.

Os cartdrios de registro de imoéveis podem diminuir os custos com a busca
por parceiros com o conhecimento real do proprietario e diminuir a assimetria de
informagdes sobre os bens negociados através da concentragéo de informagdes
sobre imdéveis nas respectivas matriculas assumindo, assim, importante fungao
econdmica na busca da reducao dos custos transacionais com alto impacto no
sistema juridico patrio, demonstrando que, no tocante ao levantamento de
informacdes acerca dos custos relativos das diferentes opgcdes se mostra um ato
de grande valia, de acordo com as palavras de Mackaay e Rousseau’?,

O que fazer quando os custos de transagdo se convertem em
importantes impedimentos aos acordos que prometeriam ganhos de
eficiéncia? Para fazer boas escolhas de politica legislativa, é preciso
ter informacgdes sobre o custo relativo das diferentes opgdes. Ora, na
realidade tais informagcbes sdo custosas. Em caso de custos de
transacao significativos, enfrentam-se duas fontes de custos: de um

lado, o custo da ineficiéncia resultante da ma alocagao dos direitos e,
de outro, o custo de gerar e recolher informagdes necessarias para

1 Brasil. Constituicdo Federal de 1988. Planalto. Art. 236. Os servigcos notariais e de registro
s&o exercidos em carater privado, por delegacéo do Poder Publico. (Regulamento)

§ 1° Lei regulard as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notérios, dos
oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder
Judiciario.

§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos
praticados pelos servigos notariais e de registro. (Regulamento)

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e
titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de
provimento ou de remogé&o, por mais de seis meses.

2 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAUS, Stéphane. Analise econémica do direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015. p. 216.



82

determinar a melhor atribuicdo de direitos e escapar de tal ineficiéncia.
Estes custos variam em sentido oposto em fungao da amplitude das
informagdes que devem ser obtidas. A opgéo teoricamente melhor é
minimizar os dois custos. Na pratica, tais custos ndo séo faceis de
quantificar e, portanto, nao sera facil determinar o ponto 6timo.

Conforme os autores supracitados, o levantamento de informacgdes
prévias acerca da redugao dos custos de transacao € primordial, porém, existe
uma grande dificuldade quando da realizagdo da busca pelas mesmas, contudo,
esta barreira ja foi superada, ha muito tempo, pelo servigo registral de imovel
brasileiro, pois ha uma concentracido de dados sobre uma vasta infinidade de
iméveis em cada comarca, sendo que a busca e pesquisa destes se torna menos
complexa, justamente por conta desta centralizacdo de informagbes em cada
cartorio.

Com seu sistema registral de publicidade erga omnes o ordenamento
juridico brasileiro tem nos registros de iméveis uma opgao para a diminuigao dos
custos de transagdo no que se refere a alta circulagdo da titularidade da
propriedade privada e da realizagdo e garantia de direitos inerentes a mesma.
Contudo a sociedade reclama uma menor intervengdao do Estado — leia-se
extingdo dos cartdrios - a fim de desburocratizar as relacbes privadas e, por
conta do desconhecimento sobre a forma como o sistema registral atua, acaba
por ocorrer uma ideia distorcida da melhor solugéo.

Uma forma, bastante eficaz, que aponta para uma reducédo dos custos
transacionais diz respeito a simplificacdo — e ndo a extingcdo — dos cartérios de
registro de imdveis, como exemplo, se destaca a Lei numero 13.465 de 2017, a
qual aduz sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana. A mesma traga formas
simplificadas de se proporcionar a titulagdo aos ocupantes dos imoveis, o que,
além de permitir a resolucédo de parte das questdes fundiarias urbanas, acaba
resultando em consideravel valorizagdo econdémica para imoveis regularizados,
com protecao de direitos de propriedade e acesso aos beneficios de crédito
proporcionados aqueles que podem vir a contratar com garantias reais.

E a realizacdo da fungdo social da propriedade, com reflexos sobre a
economia, ao propiciar alternativas para a regularizagcéo de bairros inteiros nas
cidades e, aliado a isto, se tem a figura dos cartérios extrajudiciais, os quais
acabam sendo o brago que informa o Estado de situagdes que ele precisa
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controlar, com opg¢des eficazes, seguranga juridica e custos reduzidos, ou até
mesmo nenhum custo, como € o caso da REURB-S, onde profissionais do direito
cuidam de interesses da Administragao Publica.

Por conta de tudo que foi exposto acima, se demonstra a nitida
importancia desta simbiose entre economia e direito, ao passo que todo o
operador do direito, a fim de se valer das regras mercadologicas que atingem
uma transagdo imobiliaria — foco do presente estudo — deve possuir
conhecimento sobre a analise econdmica do direito. Contudo, este fato ndo deve
possui elevado grau de importancia apenas para os individuos que atuam na
esfera juridica, é necessario que o estado, da mesma forma, esteja em sintonia
com o mercado imobiliario a fim de evitar uma drastica afetacido na economia de
seu mercado, de acordo com o entendimento de Cooter e Ulen’3,

[...] Muitas vezes, a analise econbmica pressupde como algo 6bvio
instituicdes juridicas como a propriedade e o contrato, que afetam
drasticamente a economia. Por exemplo, a auséncia de propriedade
segura e contratos confiaveis costumava paralisar a economia de
alguns paises da Europa oriental e do terceiro mundo. Uma parte
importante dos planos de desenvolvimento econdmico destes paises é
a instituicdo de regimes juridicos previsiveis e estaveis. Outra
ilustragao: diferengas nas leis fazem com que os mercados de capitais
estejam organizados de maneira muito distinta no Jap&o, na Alemanha

e nos Estados Unidos, e esses tragos diferenciais podem contribuir
para produzir diferencas no desempenho econdmico desses paises.

Ainda, pelo fato de ocorrer a total auséncia da incidéncia de principios
registrais, existentes em grande parte do globo, em especial os da publicidade e
da presuncao de veracidade, o modelo norte americano é criticado por muitos
economistas e operadores do direito como sendo algo totalmente diverso de um
sistema registral de propriedade privada.

Note que, pelo sistema norte-americano, a simples entrega do documento
de propriedade do individuo A para o B, sem as formalidades previstas no direito
brasileiro para o registro imobiliario, ira ter, como consequéncia, a retirada
juridica do imovel, objeto do documento, do patriménio de A e ira compor o de
B. Contudo, se mesmo apos a entrega do imovel de A para B, o sujeito A vende

738 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito e economia. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010.
p. 33.
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novamente o imovel para um terceiro C, o registro da venda anterior ndo estaria
gravado no competente registro imobiliario por pura imprevisdo legal e, nas

palavras de Miranda’,

Evidentemente, a aplicagdo pura desse modelo levaria a injusticas
intoleraveis, e levaria a criagdo de um nivel de inseguranga que
diminuiria em muito as vantagens do trafego juridico imobiliario. Retirar
ao terceiro que n&o conhecia e nao poderia conhecer a situagao
pretérita do direito sobre o bem que adquiriu é injusto, e retirar-lhe ao
verus dominus tampouco é uma situacado adequada. Para restringir as
consequéncias da aplicagdo estrita dessa regra, o sistema juridico
entende ser necessario que exista possibilidade de que o segundo
adquirente tenha conhecimento quanto a transagao anterior.

Cabe referir, ainda, que nos Estados Unidos da América, os cartorios de
registros de imdveis sdo apenas agéncias, sem complexidade alguma, que
acabam por recolher as declaragdes preenchidas em simples formularios
disponiveis em agéncias do equivalente aos correios e na internet, ndo existindo
previsdo alguma acerca da conferéncia dos dados ali inseridos e das
informagdes prestadas.

Por outro lado, como ja referido, o sistema registral brasileiro prevé a
seguranga juridica e eleva a preocupagdo com os dados referentes a

transmiss&o imobiliaria e, nas palavras de Rodrigues’?,

O Brasil adotou e aperfeigoou o sistema do notariado latino, presente
em cerca de 80 diferentes paises, o que corresponde a 60% da
populagdo mundial. Hd uma preocupagdao maior com a seguranga
juridica e uma gama enorme de questbes - germes de demandas
futuras -, sdo resolvidas preventivamente. As vantagens sdo enormes,
em que pese pouco divulgadas. O custo com o Judiciario é sete vezes
menor - em média, 0,5% do PIB -, contra 3,6% nos paises que optaram
pelo sistema anglosaxao (EUA, Gra-Bretanha e ex-colonias). Nestes
ultimos, cerca de 30% dos instrumentos notariais sdo objeto de
procedimentos judiciais, contra apenas 0,05% nos paises do notariado
latino. Segundo a ONU, a salvacédo do Haiti estd em disciplinar o
registro imobiliario - até hoje inexistente - e o modelo brasileiro foi
escolhido a fim de ser implantado naquele pais que, por razdes

% MIRANDA, Caleb Matheus Ribeiro de. Os registros de iméveis norte americano e brasileiro:
analise comparativa dos custos da transagao. In Transmissdo da propriedade imével: uma
analise comparada Brasil — Estados Unidos. Leonardo Brandelli (Coord.) Salvador: Editora
JusPodivm, 2021. p. 69.

75> RODRIGUES, Marcelo Guimaraes. A crise das hipotecas podres e o registro de imoveis. In
Migalhas Juridicas. 13 out. 2011. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/143120/a-crise-das-hipotecas-podres-e-o-registro-de-
imoveis. Acesso em 13 jan. 2023.
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histdricas, e nao por coincidéncia, permanece em construgao. Nao é a
toa que justamente a China, pais-continente onde aparentemente néo
ha ingénuos, iminente superpoténcia, esta desenvolvendo estudos de
forma a adotar o mesmo sistema que o nosso.

Ademais, o sistema de Registro de Imoveis no Brasil obedece a Lei
numero 6.015, de 1973, a qual prevé principios importantes para a revelagao de
informacdes sobre os direitos constituidos sendo entre eles esta a unitariedade
da matricula, que possibilita conhecer em uma unica certiddo detalhes sobre o
objeto da negociagao, o principio da publicidade, onde qualquer pessoa pode
saber quem € o proprietario de determinado imovel que se deseja negociar e
eventuais garantias pretéritas as quais o imovel se preste. Ainda, o principio da
prioridade, também presente no sistema registral brasileiro, tem o fito de garantir
a ordem cronoldgica para as precedéncias de direito, bem como o principio da
fé publica que, embora ndo haja presungao juris et de jure quanto ao direito
registrado, garante a seguranga no negdcio juridico com a responsabilidade do
registrador.

Com isso, ja se pode verificar que o0 modelo adotado pelo sistema registral
imobiliario norte-americano é revestido de irresponsabilidade, por parte dos
individuos responsaveis pelas agéncias de registro e, ainda, se mostra eivado
de inseguranca juridica.

Ja no Brasil, com a positivacdo do principio da concentracao dos atos na
matricula do imoével, com a edicdo da Lei numero 13.09776, de 2015, que
determinou a completa adequacé&o dos credores aos termos do art. 54, paragrafo
unico, que prevé que “nao poderao ser opostas situagdes juridicas nao constante
na matricula no Registro de Iméveis, inclusive para fins de evicgéo, ao terceiro
de boa-fé que adquirir ou receber em garantia direitos reais sobre o imovel”. Esse
principio evitou a necessidade complementar de busca em instancias diversas
da Justica Federal, trabalhista e local, de forma a afastar eventual alegagao de
fraude a execucao. Com principio da concentragdo de diminuiu os custos da

transac&o impulsionando novos negocios.

76 BRASIL. Lei niimero 13.097/2015. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2015-2018/2015/1ei/113097.htm. Acesso em 15 jan.
2023.
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Quanto ao arcabougo legislativo brasileiro, acerca do tema do registro
imobiliario, importante destacar que nao ha previsdo somente na Lei Maior, haja
vista que o préprio Cdodigo Civil de 2002, o qual regula em muito a convivéncia
harmoniosa da sociedade, traz em seu artigo 122777 a previsdo referente a
obrigatoriedade da efetivagdo do registro imobiliario para se perfectibilizar com
o devido registro cartorario.

Nesse sentido, levando-se em conta o ordenamento juridico brasileiro, o
ingresso da negociagdo na tabula registral apresenta vantagens econémicas
significativas as partes, quando se compara a situagdo de negocios informais,
como no caso estadunidense, onde ocorre um grande numero de conflitos
judiciais envolvendo questdes possessoérias comparadas ao numero de agdes
judiciais relativas a negociagdes de imdveis devidamente registradas.

Dessa forma, o registro de imoveis passa a ser uma importante ferramenta
estatal na busca da dignidade da pessoa humana e na garantia do direito a
moradia, pois com o registro ha agregacgao de valor ao imdvel, que podera ser
objeto de crédito, permitindo que ocorram novas transagdes sobre o mesmo
imovel, gerando novos beneficios. Caso o contrato, por exemplo, de compra e
venda ndo for registrado ficara na informalidade e corre o risco de uma constrigao
recair sobre o direito do adquirente, por ainda figurar em nome de terceiros no
félio real.

Na hipdtese acima, seria necessario manejar agdes de embargos de
terceiros para garantir o seu direito, num processo custoso, que demanda provas
e com risco de perda da agao. Por isso, os direitos reais registrados alcangam
melhores precos de negociagao.

Direitos reais bem definidos, em especial com sua concentragcdo na
matricula do imovel, como no caso brasileiro, reduzem os custos de judializago.
Se o patrimbnio do devedor ficou, em parte, destinado a garantir a divida
contraida, tal informagao deve ser publica e disponivel de forma objetiva para

qualquer interessado, em protegao ao credor e a terceiros de boa-fé.

7 BRASIL. Cédigo Civil de 2002. Art. 1.227. Os direitos reais sobre iméveis constituidos, ou
transmitidos por atos entre vivos, s6 se adquirem com o registro no Cartério de Registro de
Iméveis dos referidos titulos (arts. 1.245 a 1.247), salvo os casos expressos neste Cédigo.
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A referida garantia, oponivel a todos e com preferéncia sobre outros
créditos, atua como instrumento de fomento a circulagcdo de riquezas. Direitos de
propriedade minimamente definidos sao essenciais para o funcionamento do
mais elementar sistema econdmico. Entdo pelo principio da concentracdo no
nosso sistema registral todas as informagdes necessarias as transagdes
relativas a direitos reais devem estar na matricula do imovel.

Com isso, se denota a necessidade de qualificacdo de titulos e
documentos que adentrem no livro registral, sejam eles documentos particulares,
escrituras publicas ou decisdes judiciais. Para a verificagdo de continuidade na
transmissao de direitos — mesmo daqueles iméveis que, antes de sua
regularizagao fundiaria, eram irregulares -, garantindo validade para a transacéao
entabulada. Soma-se a isso tudo a responsabilidade civil do registrador de
imoveis relativa a qualificagdo positiva de titulos que documentam atos
constitutivos, declaratérios, translativos e extintivos de direitos reais sobre
imoveis.

Um sistema normativo, como é o caso do Brasil, que promove seguranga
juridica nas transagbes e regularizagbes fundiarias imobiliarias, promove
eficiéncia econbmica e, assim, busca minimizar desacordos e dificuldades de
cooperacgao, os quais sao dispendiosos para a sociedade e, assim, estrutura a
lei com vistas a remocao dos impedimentos em acordos privados, proporciona
uma seguranga muito superior se comparado ao sistema norte-americano onde,
como ja demonstrado, experimentou um colapso total por conta da ineficiéncia
de seu sistema registral.

Um sistema registral que seja corretamente previsto nas normas juridicas
de um pais, como no caso do Brasil, garante ndo apenas uma seguranga juridica,
mas, sobremaneira, previne irregularidades e pode se adequar a outras regras
de convivéncia harmoniosa na sociedade, como, por exemplo, o respeito as
regras ambientais e urbanisticas, conforme as palavras de Paiva’®,

Para o desenvolvimento das cidades como hoje se vislumbra como

ideal, com pleno respeito as regras ambientais e urbanisticas e
pensando na sustentabilidade e nas futuras geragdes (longe de

78 PAIVA, Jodo Pedro Lamana; BURTET, Tiago Machado. Regularizagao fundiaria urbana.
Porto Alegre: Colégio Registral do RS, 2020. p. 8.
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representar a realidade), necessariamente se exige, entre outras, uma
mentalidade que procure efetivamente inibir novas irregularidades.
Nao é mais possivel que haja desidia sobre este ponto fundamental,
que é o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e ocupagéo do solo urbano.

O modelo estadunidense, onde o Estado que nao interfere nem mesmo
no conjunto normativo referente as transagdes imobiliarias, deixa claro que
cabera aos particulares desenvolverem mecanismos de cumprimento para suas
negociagbes e tais mecanismos possuem custos demasiadamente altos,
refletindo na forma de ineficiéncia do mercado, como € o caso da dificil tarefa de
comprar um imoével onde nido existe um sistema constitutivo de direitos de
propriedade bem claros e pontuados no sistema normativo.

Assim, onde ndo ha interferéncia alguma do Estado — inexistindo uma
complacéncia entre economia e direito - se um determinado comprador diligente
nao contratar profissionais que o auxiliem a dimensionar os riscos, efetuar
pesquisas, contratar seguros e redigir clausulas contratuais que definam
responsabilidades, as consequéncias podem ser desagradaveis ao novo
proprietario. Sem incorrer nos custos complementares de contratacido, é
provavel que a aquisicdo nao ocorra. Com isso, se verifica que as consequéncias
econdmicas da adocao do sistema imobiliario brasileiro podem ser expressadas
na forma de externalidades positivas, com beneficios para toda a sociedade.

Apos ser demonstrada a relevancia do papel dos servigos notarias, dos
registradores e tabelides no modelo registral brasileiro e, inclusive, ser
demonstrado que o sistema patrio é, deveras, superior e mais seguro que o
modelo estadunidense, passa-se a realizar, no proximo capitulo, uma analise
acerca dos consectarios legais oriundos da nova lei de regularizag&o fundiaria e,

ainda, um comparativo entre esta e a revogada norma.

3 - CONSECTARIOS LEGAIS PERTINENTES A MATERIA DA
REGULARIZAGAO FUNDIARIA

A promulgacgao da Lei numero 13.465 — Lei de Regularizagdo Fundiaria
Urbana e Rural -, em 06 de setembro de 2017, acabou por substituir, no que se
refere as questdes urbanas, a Lei numero 11.977/2009 — Lei que dispbe sobre o
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Programa Minha Casa Minha Vida. Assim, inumeras foram as alteragdes
positivas que restaram desencadeadas pela nova norma posta em vigéncia,

conforme sera exposto neste capitulo.

3.1 A funcgao social da propriedade nos Estatutos da Cidade, da Terra e na
Lei de Regularizagao Fundiaria Urbana e Rural

Cumpre esclarecer, incialmente, o que vem a ser o conceito de funcao
social da propriedade, o qual, inicialmente foi fundamentado no Estado Liberal,
que via na propriedade a existéncia de um direito absoluto e perpétuo. Contudo,
pensamentos sociais, em especial advindos da igreja catdlica, buscaram uma
reformulacéo deste ideal de exclusividade e, por volta da década de 1960, surgiu
o conceito de fungéo social da propriedade, conforme preceitua Di Pietro’®,

A inspiragao mais préxima do principio € a doutrina social da Igreja, tal
como exposta nas Enciclicas Mater et Magistra, do Papa Joao XXII, de
1961, e Centensimus Gennus, de 1991 do Papa Joao Paulo Il, nas
quais se associa a propriedade a uma funcéo social, ou seja, a funcéo

de servir de instrumento para a criagcdo de bens necessarios a
subsisténcia de toda a humanidade.

Porém, a ideia de funcdo social, vista como um todo, é anterior a
fundamentacao referente exclusivamente a propriedade, uma vez que, de
acordo com Figueiredo®’, foram Augusto Comte e Ledn Duguit, os principais
filosofos e doutrinadores a sustentar um conceito de funcao social o qual, mais
tarde, veio a ser desenvolvido pelo filésofo Leon Duguit (1859-1928), inspirado
no positivismo de Augusto Comte (1798-1857), para ser aplicado ndo somente
a propriedade, mas também ao individuo. Sobre a génese desse conceito, 0
referido autor assim destacou,

(...) Duguit sustenta que a propriedade ndo tem mais um carater

absoluto e intangivel. O proprietario, pelo fato de possuir uma riqueza,
deve cumprir uma fungao social. Seus direitos de proprietario so6

79 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22 edicao. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2007, p. 115.

80 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito ambiental. Rio de
Janeiro: Esplanada, 2004, p. 70.
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estaréo protegidos se ele cultivar a terra ou ndo permitir a ruina de sua
casa. Caso contrario, sera legitima a intervengao dos governantes no
sentido de obrigarem o cumprimento, do proprietario, de sua funcéo
social.

A funcao social da propriedade € um principio constitucional no Brasil,
estabelecido na Constituigdo Federal de 1988. Segundo esse principio, a
propriedade deve cumprir uma fungao social, ou seja, deve ser utilizada de forma
a contribuir para o bem-estar da sociedade como um todo.

Essa ideia tem implicacbes importantes em diversas areas, tais como a
reforma agraria, a regularizagdo fundiaria, a prote¢do ambiental, a habitagédo e o
planejamento urbano. Por exemplo, a Constituicdo estabelece que a propriedade
deve cumprir sua fungao social ao garantir o direito a moradia e a dignidade da
pessoa humana.

O cumprimento da fungao social da propriedade pode ser exigido pelo
Estado por meio de instrumentos como o imposto territorial rural, que pode ser
progressivo de acordo com o tamanho e a finalidade da propriedade, e a
desapropriacao por interesse social, que permite a retirada de propriedades
improdutivas ou que ndo estejam cumprindo sua fungao social.

Além disso, a funcio social da propriedade também pode ser promovida
por meio de politicas publicas que visem a distribuicdo justa de terras, a
regularizacdo de assentamentos informais, a preservacdo ambiental e a
promog¢ao do desenvolvimento urbano sustentavel.

Insta ressaltar que, conforme anteriormente apresentado, o direito a
propriedade foi inserido no texto da Constituicdo Federal de 1988, assegurando,
nos incisos XXIII e XXIV, do artigo 5°, a seguinte previséao,

Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]XXII - é garantido o direito de propriedade; XXIIl - a propriedade
atendera a sua fungao social;

Inserida no mesmo texto constitucional ha a previsao dos incisos Il e lll,

do artigo 170, que assim refere,
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Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes
principios:

[...] Il - propriedade privada; Il - fungado social da propriedade;

Dessa forma, é possivel afirmar que o direito a propriedade é sopesado,
pela Constituicdo Federal de 1988, tanto na esfera individual quanto econémica,
de forma que o proprietario tera o seu direito assegurado se, e somente se,
cumprir com a fungéo social da mesma. Em uma rapida analogia, toma-se como
exemplo o fato de um determinado individuo possui cem hectares de campo e,
contudo, ndo explorar agropecuariamente sua terra, ao passo que a propriedade
sera improdutiva e, via de consequéncia, o proprietario registral podera vir a
perder o imovel.

O autor Bastos?', destaca,

No que diz respeito a propriedade urbana a Lei maior ndo é tao rica.
Diz tdo-somente que ela ha de atender as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressa no plano diretor. A primeira
consequéncia que se extrai € que a propriedade urbana nao esta
sujeita a uma modalidade qualquer de exigéncia feita em nome de uma
tedrica concepcdo de que seja fungdo social do imével. Sé séo
admitidas exigéncias que digam respeito a ordenacéo da cidade, e
mais, € necessario ainda que se trate de exigéncia inserida no plano
diretor. Consequentemente, ha de se manter estreita consonancia com

a natureza deste, que, como o proprio § 1° explicita, € um instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expanséao urbana.

O Estatuto da Cidade®?, Lei nimero 10.257/2001, € uma lei federal que
estabelece as diretrizes gerais da politica urbana no Brasil, sendo que, uma das
suas principais inovacgdes € a introdugcao do conceito de funcdo social da
propriedade urbana, que regulamenta o capitulo da Constituicdo Federal que
trata da politica urbana.

O Estatuto da Cidade estabelece que a propriedade urbana deve cumprir

sua funcéo social por meio de diversos instrumentos, como o plano diretor, o

81 BASTOS, Celso Ribeiro. A fungdo social da propriedade. Revista da procuradoria Geral do
Estado de Sao Paulo. 1989, p. 21

82 BRASIL. Lei numero 10.257/2001 - Estatuto das Cidades. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257 .htm#:~:text=LEI%20N0%2010.257%
2C%20DE%2010%20DE%20JULHO%20DE%202001.&text=Regulamenta%200s%20arts.%20
182%20e,urbana%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias.&text=Art.,aplicado
%200%20previsto%20nesta%20Lei. Acesso em 14 dez. 2022.
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parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios, a desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica, o imposto progressivo sobre imoveis
urbanos e a outorga onerosa do direito de construir.

O critério da destinacao de areas urbanas ou de expansao urbana refere-
se aos principios e critérios utilizados para determinar como e onde serao
estabelecidas novas areas urbanas em uma cidade. Essa decis&do é importante
para o planejamento urbano e o desenvolvimento sustentavel de uma regiéo.

Os critérios de destinacdo de areas urbanas podem variar dependendo
das politicas e regulamentos especificos adotados por cada cidade ou municipio.
No entanto, geralmente envolvem consideragbes como:

Zonamento: Os planos diretores das cidades estabelecem zonas
especificas para diferentes tipos de uso da terra, como areas residenciais,
comerciais, industriais e de servicos. Os critérios de destinagéo de areas urbanas
levardo em conta a necessidade de equilibrar essas diferentes zonas e
determinar quais areas sdo mais adequadas para expansao urbana.

Infraestrutura existente: A disponibilidade de infraestrutura basica, como
sistemas de transporte, abastecimento de agua, rede de esgoto, eletricidade e
servigos publicos, é um fator importante a ser considerado. A expansao urbana
deve levar em conta a capacidade da infraestrutura existente para atender as
demandas das novas areas urbanas.

Acessibilidade: A localizacido das areas urbanas propostas deve levar em
conta a acessibilidade aos principais centros de emprego, servigos e
equipamentos publicos, como escolas, hospitais, parques e areas de lazer. E
importante garantir que as areas de expansado sejam convenientes para 0s
moradores e facilmente conectadas ao restante da cidade.

Impacto ambiental: Os critérios de destinagdo de areas urbanas também
devem levar em consideracdo as questdes ambientais. Areas sensiveis, como
areas de preservagdao ambiental, recursos hidricos, zonas de recarga de
aquiferos ou areas de risco, devem ser evitadas. Além disso, é importante
considerar medidas de mitigagao e adaptagdo as mudangas climaticas, como a
incorporagdo de areas verdes, sistemas de drenagem sustentavel e

planejamento para o crescimento resiliente.
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Participacao publica: A participacédo dos cidadaos no processo de tomada
de decisdo é essencial para garantir que as necessidades e preocupacgdes da
comunidade sejam consideradas. A consulta publica, audiéncias e mecanismos
de envolvimento dos cidaddos podem ajudar a garantir que os critérios de
destinagao de areas urbanas reflitam os interesses e aspiragdes da populagéo.

E importante ressaltar que a destinagdo de areas urbanas ou de expansao
urbana deve ser baseada em uma abordagem integrada, considerando diversos
fatores sociais, econbmicos e ambientais. O objetivo é alcangar um
desenvolvimento urbano equilibrado, sustentavel e que atenda as necessidades
da populagao.

O plano diretor € um dos instrumentos mais importantes do Estatuto da
Cidade e tem como obijetivo orientar o desenvolvimento urbano, estabelecendo
diretrizes e normas para a ocupacao do solo e a utilizagado das propriedades. O
plano diretor deve levar em consideracdo a funcdo social da propriedade,
buscando garantir o acesso a moradia adequada, o equilibrio ambiental e a
justica social.

O parcelamento, edificacdo ou utilizagcdo compulsérios sado instrumentos
que permitem ao poder publico exigir que os proprietarios de imoveis urbanos
utilizem adequadamente suas propriedades, sob pena de san¢gbes como multas
e até mesmo a desapropriacéo. Ja a desapropriagao com pagamento em titulos
da divida publica € um instrumento que permite ao poder publico adquirir imoveis
urbanos que nao estejam cumprindo sua fungéo social, pagando ao proprietario
com titulos da divida publica que podem ser utilizados para quitagao de tributos.

O imposto progressivo sobre iméveis urbanos € um instrumento que
busca desestimular a manutencao de iméveis subutilizados ou vazios, uma vez
que estabelece uma aliquota de imposto que aumenta conforme o imoével ndo
cumpre sua fungao social. Ja a outorga onerosa do direito de construir € um
instrumento que permite ao poder publico negociar com o0s proprietarios de
iméveis urbanos o direito de construir além do limite estabelecido pelo plano
diretor, mediante o pagamento de uma contrapartida financeira, que pode ser

utilizada em investimentos em infraestrutura e equipamentos urbanos.
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De acordo com a referida norma, a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor, incluindo o uso adequado dos imodveis
urbanos, a preservacao do meio ambiente, a observancia das normas de uso do
solo e a promocao do bem-estar dos cidadaos.

Assim, a funcao social da propriedade no Estatuto da Cidade tem como
objetivo assegurar que a propriedade urbana seja utilizada de forma adequada
e sustentavel, de acordo com o interesse coletivo e o direito a cidade.

Embora ndo sendo o foco da presente pesquisa, as questdes atinentes a
regularizagao de imaoveis rurais, em especial no que diz respeito a fungéo social
da propriedade rural, merece uma breve analise, tendo em vista que sera
utilizada como parametro de comparagao quanto aos fundamentos conceituais.

Assim, a fungdo social da propriedade também €& um principio
estabelecido no Estatuto da Terra, Lei Federal numero 4.504/1964, que
regulamenta a politica agricola e fundiaria do pais.

O Estatuto da Terra estabelece que a propriedade rural deve cumprir sua
funcdo social, sendo que a ndo observancia desse principio pode resultar em
sanc¢des, como a desapropriacido da terra. A funcéo social da propriedade rural
pode ser cumprida de diversas formas, tais como:

Aproveitamento racional e adequado da terra, garantindo sua utilizagao
em consonancia com o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores rurais;

Preservagdo do meio ambiente e dos recursos naturais, garantindo a sua
sustentabilidade a longo prazo;

Utilizagao da terra para a produgao de alimentos, fibra, energia e outros
bens que atendam as necessidades da sociedade;

Adocao de técnicas que promovam o aumento da produtividade e a
melhoria da qualidade dos produtos agricolas;

Valorizagao do trabalhador rural e promogao de politicas que garantam a
sua dignidade, saude e seguranca.

O Estatuto da Terra estabelece ainda diversos instrumentos para garantir
a funcao social da propriedade rural, tais como a desapropriacédo para fins de

reforma agraria, que permite ao Estado adquirir terras para fins de distribuicao a
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trabalhadores rurais sem-terra, e o cadastro de imdveis rurais, que tem como
objetivo identificar a estrutura fundiaria e orientar politicas publicas de
desenvolvimento rural.

Além disso, o Estatuto da Terra estabelece mecanismos para garantir a
protecao dos direitos dos trabalhadores rurais, como o direito a terra e a moradia,
a saude e a educacao, bem como a protecado de suas condi¢cdes de trabalho e
dos direitos trabalhistas.

Importante referir que a Lei de Regularizagédo Fundiaria, lei federal numero
13.465/2017, da mesma forma que as normas anteriormente citadas, prevé a
funcao social da propriedade como um principio essencial, sendo que estabelece
normas para a regularizagdo de assentamentos informais e a titulacdo de
propriedades em areas urbanas e rurais.

Estabelece, também, que a regularizagdo de imoveis em desacordo com
as previsdes normativas e formalidade legais deve ser realizada de forma a
garantir a fungao social da propriedade, isto é, a propriedade deve ser utilizada
de maneira adequada para atender as necessidades da populacdo e promover
o desenvolvimento urbano e rural sustentavel.

A lei estabelece que a regularizagao fundiaria deve ser realizada de forma
participativa, envolvendo a comunidade local e promovendo a integragdo dos
assentamentos informais ao espaco urbano ou rural. Além disso, a lei prevé que
a regularizacao fundiaria deve respeitar a legislagdo ambiental e garantir a
protecdo de areas de preservagao permanente e de reservas legais.

A Lei de Regularizagdo Fundiaria estabelece ainda que a regularizagao
fundiaria deve promover a justi¢a social e a inclusao socioecondmica, garantindo
0 acesso a moradia adequada e aos servicos publicos essenciais. A lei prevé
que a regularizagédo fundiaria deve ser realizada em areas urbanas e rurais,
incluindo assentamentos de reforma agraria, comunidades quilombolas e areas
ocupadas por populacdes tradicionais.

Ademais, estabelece mecanismos para garantir a regularizagao de areas
ocupadas por populagdes de baixa renda e que nao apresentem riscos a
segurancga publica ou ambiental, como a possibilidade de concessao de titulos



96

de propriedade ou a utilizagdo de instrumentos como a usucapiao especial
urbana e rural.

Diante das exposicbes acima referidas, se demonstra que ha uma
concatenagao no que tange a preocupagao normativa em relagao a fungéo social
da propriedade insculpida nas trés leis federais, assim, a seguir, se demonstrara
quais sao os consectarios legais, pertinentes a matéria da regularizagéo
fundiaria, que a lei em vigor estabelece para a regularizacdo de assentamentos
informais e a titulacdo de propriedades em areas urbanas e rurais:

Regularizagdo de imdveis e areas ocupadas por populagdes de baixa
renda: a lei estabelece que a regularizag&o fundiaria deve ser realizada em areas
urbanas e rurais ocupadas por populagdes de baixa renda e que nao apresentem
riscos a seguranga publica ou ambiental, conforme previsdes expostas na Lei de
Regularizagdo Fundiaria®, em seus artigos 10, inciso Ill; 13, inciso |; 18, §1°; 86;
Nesses casos, a lei prevé a possibilidade de concesséao de titulos de propriedade

ou a utilizagao de instrumentos como a usucapiao especial urbana e rural;

83 Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios:

[...]

Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagao de baixa renda, de modo a priorizar a
permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais regularizados;

[...]

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagao fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populacéo de baixa renda, assim declarados em ato
do Poder Executivo municipal;

[...]

Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal poderao instituir como instrumento de planejamento
urbano Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), no ambito da politica municipal de
ordenamento de seu territorio.

§ 1° Para efeitos desta Lei, considera-se ZEIS a parcela de area urbana instituida pelo plano
diretor ou definida por outra lei municipal, destinada preponderantemente a populagédo de baixa
renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacéo do solo.

[...]

Art. 86. As pessoas fisicas de baixa renda que, por qualquer titulo, utilizem regularmente imdvel
da Uniao, 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 utilizagéo,
na forma da legislagao patrimonial e dos cadastros da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU),
poderao requerer diretamente ao oficial de registro de imdveis, mediante apresentacdo da
Certidao de Autorizacdo 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 .
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Participacdo da comunidade: estabelece que a regularizagdo deve ser
realizada de forma participativa, envolvendo a comunidade local e promovendo
a integracao dos assentamentos informais ao espago urbano ou rural, a fim de
que todos os interessados possam integrar a regularizagéo do imével, conforme
previsto no artigo 10, inciso XII®. Nesse sentido, a lei prevé a participagdo da
comunidade no processo de regularizagao, de forma a garantir que as demandas
e necessidades da populagao sejam contempladas.

Protecdo do meio ambiente®>: a lei prevé que a regularizagao fundiaria
deve respeitar a legislacdo ambiental e garantir a protecdo de areas de
preservagao permanente e de reservas legais, insculpido nos artigos 11, §2° e
12, §3°;

A justica social refere-se ao conceito de equidade e igualdade na
distribuicao de oportunidades, recursos e beneficios na sociedade. Envolve a
busca por um sistema social e econébmico que promova a igualdade de direitos,
tratamento justo e condigdes de vida dignas para todos os individuos. H4 um
reconhecimento de que as pessoas nascem em circunstancias diferentes, com

diferentes habilidades, recursos e privilégios e, assim, busca mitigar as

84 Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios:

[.]

XII - franquear participagao dos interessados nas etapas do processo de regularizagéo fundiaria.

85 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

[...]

§ 2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em area
de preservagao permanente ou em area de unidade de conservagao de uso sustentavel ou de
protecdo de mananciais definidas pela Unidao, Estados ou Municipios, a Reurb observara,
também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012 , hipdtese na qual
se torna obrigatéria a elaboragdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as
melhorias ambientais em relagao a situagao de ocupacao informal anterior, inclusive por meio de
compensagdes ambientais, quando for o caso.

[...]

Art. 12. A aprovagcdo municipal da Reurb corresponde a aprovagéo urbanistica do projeto de
regularizacdo fundiaria e, na hipétese de o Municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a
aprovagao ambiental.

[...]

§ 3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as parcelas dos nucleos
urbanos informais situados nas areas de preservagao permanente, nas unidades de conservagao
de uso sustentavel ou nas areas de protecdo de mananciais e poderao ser feitos em fases ou
etapas, sendo que a parte do nucleo urbano informal ndo afetada por esses estudos podera ter
seu projeto aprovado e levado a registro separadamente.
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desigualdades resultantes dessas diferengas e garantir que todos tenham
acesso a oportunidades e condi¢des basicas para prosperar.

Além de igualdade de oportunidades, a justica social envolve a
preocupagao com a igualdade de resultados, especialmente quando se trata de
necessidades basicas, como moradia adequada, saude, educagao, seguranca e
emprego digno. Busca-se eliminar as disparidades socioeconémicas que
impedem o pleno desenvolvimento e bem-estar das pessoas.

Ja ainclusao socioeconémica refere-se ao processo de garantir que todos
os individuos tenham acesso equitativo a oportunidades econémicas e sociais,
independentemente de sua origem socioecondmica, raga, género, etnia ou
qualquer outra caracteristica pessoal. Envolve a criacdo de condicdes que
permitam que todas as pessoas participem plenamente da vida econémica e
social de uma sociedade.

A inclusdo socioeconbmica busca combater as desigualdades e as
barreiras que impedem que certos grupos tenham acesso igualitario a recursos,
servigcos e oportunidades. Isso inclui aspectos como emprego, educagao,
moradia, saude, servi¢os financeiros e participagdo na tomada de decisoes.

Assim, ha o estabelecimento de que a regularizagdo fundiaria deve
promover a justiga social e a inclusdo socioecondbmica, garantindo o acesso a
moradia adequada e aos servigos publicos essenciais. A justica social € um
principio que visa a garantir a igualdade de oportunidades e o acesso aos direitos
fundamentais, independentemente da condigdo socioeconémica, cultural, étnica
ou de género. No contexto da regularizagao fundiaria, a justica social significa
garantir o acesso a moradia adequada e aos servigos publicos essenciais, como
agua, energia elétrica, saneamento basico e transporte. A inclusdo
socioecondmica € um conceito que visa a promover a participacdo plena das
pessoas na vida social e econdmica, de forma a garantir o acesso aos recursos
e oportunidades necessarios para o desenvolvimento pessoal e coletivo. No
contexto da regularizagao fundiaria, a inclusdo socioeconémica significa garantir
que as pessoas que vivem em assentamentos informais tenham acesso a
oportunidades de trabalho, educagédo e saude, além de garantir o acesso aos

servigos publicos essenciais. Além disso, a Lei de Regularizacdo Fundiaria
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estabelece que a regularizagao deve ser realizada de forma a garantir a protegéo
dos direitos das pessoas que vivem em assentamentos informais, promovendo
a inclusao socioecondmica e a melhoria das condi¢cdes de vida dessas pessoas.

Regularizagao de areas rurais: no que se refere a regularizagcédo de areas
rurais, a lei prevé que a regularizagdo deve ser realizada de forma a garantir a
funcdo social da propriedade e promover a distribuigdo justa de terras, tendo
como objetivo garantir 0 acesso a terra para as pessoas que vivem no campo,
promovendo a justica social e a inclusdo socioecon6mica. A regularizagao
também pode contribuir para o aumento da produtividade e para a melhoria das
condigbes de vida dos trabalhadores rurais. A norma estabelece que a
regularizacao de areas rurais deve ser realizada de forma participativa,
envolvendo a comunidade local e promovendo a integragcéo dos assentamentos
informais ao espaco rural. Além disso, a lei prevé que a regularizagdo deve ser
realizada de forma a garantir a protecdo do meio ambiente e a sustentabilidade
da atividade agropecuaria. Para a regularizagédo de areas rurais, prevé a
utilizacdo de instrumentos como o cadastro de imdveis rurais, que tem como
objetivo identificar a estrutura fundiaria e orientar politicas publicas de
desenvolvimento rural, prevendo, também, a possibilidade de utilizagcdo de
instrumentos como a concessado de direito real de uso e a titulagdo de
propriedades, desde que sejam respeitados os requisitos legais para a sua
concessao. A regularizagdo de areas rurais € uma medida importante para
garantir o acesso a terra e promover o desenvolvimento rural sustentavel,
contribuindo para a inclusdo socioeconémica e para a melhoria das condi¢des
de vida dos trabalhadores rurais.

Esses consectarios legais tém como objetivo garantir que a regularizagao
fundiaria seja realizada de forma a promover o desenvolvimento urbano e rural
sustentavel, a justica social e a inclusdo socioeconémica, respeitando a
legislagdo ambiental e garantindo a fungao social da propriedade.

Além dos consectarios legais acima expostos, a Lei de Regularizagao
Fundiaria, trouxe inovagdes normativas, tais como:

Simplificagdo do processo de regularizagdo: a lei prevé a simplificagdo do

processo de regularizagao fundiaria, com a utilizagdo de procedimentos mais
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ageis e a dispensa de alguns requisitos formais, desde que a regularizagéo
atenda aos critérios legais;

Regularizagdo em areas de preservagao permanente: a lei estabeleceu
normas para a regularizagao de imdveis situados em areas de preservagao
permanente, desde que a ocupagao tenha ocorrido até julho de 2008 e nédo
apresente riscos ambientais;

Utilizagdo de tecnologias digitais: a lei prevé a utilizagao de tecnologias
digitais para a realizagao de vistorias e levantamentos topograficos (mediante a
utilizagao de drones, gps e satélites), contribuindo para a redugdo dos custos e
para a agilizagao do processo de regularizagéo;

Regularizagdo em areas publicas: a lei estabeleceu normas para a
regularizagao de imoveis situados em areas publicas, desde que a ocupagao
tenha ocorrido até dezembro de 2016 e n&o apresente riscos a seguranga
publica ou ambiental.

Diante do que fora apresentado, até esse momento, € possivel verificar
que os legislador constitucional, assim como o infraconstitucional, se preocupou
em garantir o direito de propriedade e a moradia, porém, dedicou atencéo
especial a fungado social da propriedade, quer seja ela rural ou urbana. Sendo
assim, ha relevancia juridica, com forte impacto na sociedade, no que tange a
regularizagao fundiaria urbana.

Contudo, resta um questionamento: Os mecanismos extrajudiciais e
judiciais — em especial no que se refere a atuagcédo dos cartérios de registro de
imoveis no Brasil -, concernentes a regularizagao fundiaria urbana, previstos na
Lein® 13.465/17, séo capazes de garantir os requisitos minimos para a obtencéo
de moradia digna consubstanciada na efetivagdo de politicas publicas voltadas

para este fim? E, justamente, o que sera explicitado no préximo item.

3.2 A atuagao dos cartérios na busca de uma seguranga juridica em prol do

direito a propriedade: proposta de efetivagao de atuagao com fins sociais

Os cartorios de registro de imoveis sdo responsaveis pelo registro e

averbacao de documentos relacionados a propriedade de iméveis, garantindo a
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seguranca juridica do direito a propriedade. Eles sao responsaveis por realizar
uma série de atividades que visam a garantir a legalidade e a validade dos atos
relacionados a propriedade de imdveis. A seguir, estdo algumas das principais
atividades realizadas pelos cartérios de registro de imoveis:

Registro de imoveis: os cartorios realizam o registro de imoveis, que é
um ato administrativo que garante a existéncia legal da propriedade. O registro
€ essencial para a protegcao do direito a propriedade, uma vez que garante a
seguranga juridica do negdcio e a validade do titulo de propriedade;

Inscricdo no cadastro imobiliario: os cartérios também sao responsaveis
pela inscricdo dos imoveis no cadastro imobiliario, que € um registro publico que
contém informacdes sobre a propriedade, as caracteristicas fisicas e o valor
venal dos imoéveis;

Lavratura de escrituras e outros documentos: os cartorios também sao
responsaveis pela lavratura de escrituras de compra e venda, contratos de
locacao, hipotecas e outras transacgdes relacionadas a propriedade. A realizagao
dessas atividades garante a validade e a seguranga dos negdcios juridicos,
protegendo os direitos dos proprietarios e de terceiros envolvidos na transagao;

Averbacdo de documentos: os cartorios realizam a averbagdo de
documentos que afetam a propriedade, como as matriculas atualizadas do
imoével, as mudancgas de titularidade, as hipotecas e outros énus e gravames que
afetam o imovel;

Regularizagao fundiaria: os cartorios também tém um papel importante
na regularizagdo fundiaria, uma vez que s&o responsaveis pela emissao de
titulos de propriedade e pela realizacdo de matriculas de iméveis em areas rurais
e urbanas;

Mediagao e arbitragem: por fim, os cartérios também podem contribuir
para a resolucao de conflitos relacionados a propriedade, por meio da realizagao
de mediagbes e arbitragens;

Assim, os cartérios de registro de imdéveis desempenham um papel
fundamental na garantia da seguranga juridica do direito a propriedade,
protegendo os direitos dos proprietarios e contribuindo para o desenvolvimento

socioeconémico.
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No atual sistema normativo patrio, o legislador infraconstitucional optou
por adotar a conferéncia documental a fim de constituir o direito do proprietario,
de forma que o Cdédigo Civil determina que direitos reais sé podem ser
constituidos apds a averbacédo da matricula no cartério de registro de iméveis.
Por seu turno, a Lei numero 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos-LRP),
determinou a observancia, por parte do sistema registral imobiliario, a
importantes principios que buscam a publicizagao e revelacdo de informacdes
sobre os referidos direitos constituidos, sendo que, os dois principais sdo o da
unitariedade da matricula (com o intuito de existir, no mundo juridico, apenas
uma certiddo detalhada acerca da negociagcédo), conforme esposado por
Ceneviva®s,

A matricula é o nucleo do registro imobiliario. Seu controle rigoroso e a
exatiddo das indicagbées que nela se contiverem acabardo dando ao
assentamento da propriedade imobiliaria brasileira uma feicao
cadastral. Cada imovel ([art. 176,] § 1°, 1) indica a individualidade
rigorosa da unidade predial. Na sistematica da lei, cada é interpretado
em sentido estrito, indicando prédio matriculado, estremando-o de

duvidas dos vizinhos. Tratando-se de imdveis autbnomos, mesmo
negociados em um so titulo, cada um tera matricula individual.

E, o segundo principio de especial importancia € o da fé publica, o qual é
destacado nas palavras de Erpen e Paiva®’,

A fé publica atribuida aos Notarios e Registradores afirma a certeza e

a veracidade dos atos registrais/notariais realizados. Os traslados e as

certiddoes sao os documentos representativos da fé publica, pois geram

autenticidade, seguranca e eficacia juridica aos atos praticados nas
Notarias e nos Oficios de Registros (art. 3°, da Lei 8.935/94).

Outro principio que merece destaque € o da informacdo, uma vez que a
coleta de todos os dados referentes a um determinado imovel ira gerar maior
segurancga juridica para o adquirente, tendo em vista que os Cartérios de
Registro de Iméveis atuam como verdadeiros garantidores da aplicagao

normativa, passando a ser uma importante mao do Estado na correta aplicacao

86 CENEVIVA, Walter. Lei dos Registro Publicos Comentada. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva.
2010. p. 463.

87 ERPEN, Décio Antdnio; PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Principios do registro imobiliario formal.
In: DIP, Ricardo.Introdugéao ao direito notarial e registral. —Porto Alegre: IRIB: Fabris, 2004, p.
174.
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do principio da dignidade humana, buscando a efetivagdo da fungdo econémica
e social da propriedade, bem como na regularizagdo de assentamentos
irregulares e na regularizagdo da titulagdo de seus ocupantes. E, como ja
referido, com a atuagcédo dos Cartérios de Registros Imobiliarios — mediante a
aplicacao da lei e observancia dos principios supracitados — atribui-se dignidade
ao morador que, antes era irregular, passa a ser reconhecido como proprietario
registral, agregando valor e crédito em decorréncia da publicizagdo da
regularizagao fundiaria realizada dentro do cartério.

Por seu turno, os cartorios de registros de iméveis, sdo parte essencial
para o correto funcionamento do modelo de politicas publicas fundiarias, as quais
podem ser definidas como um conjunto de agdes e estratégias do Estado para
promover a regularizagao e gestao do territério e, ainda, garantir o acesso a terra
e a propriedade para a populagdo. Essas politicas tém como objetivo principal
promover a justiga social, a inclusdo socioeconémica e o desenvolvimento
sustentavel.

As politicas publicas fundiarias podem ser desenvolvidas tanto em areas
rurais quanto em areas urbanas, e incluem iniciativas como a regularizagao
fundiaria, a titulagcdo de propriedades, a demarcagao de terras indigenas e
quilombolas, a prote¢cdo ambiental, o planejamento territorial, a gestdo de terras
publicas, entre outras.

Entre as principais politicas publicas fundiarias desenvolvidas no Brasil,
podemos destacar:

Programa Nacional de Reforma Agraria: criado em 1995, tem como
objetivo promover a redistribuicdo de terras e a inclusdo socioecondmica dos
trabalhadores rurais;

Programa Terra Legal: criado em 2009, tem como objetivo promover a
regularizacao fundiaria em areas de dominio da Unido na Amazodnia Legal;

Programa Minha Casa, Minha Vida: criado em 2009, tem como objetivo
promover 0 acesso a moradia adequada para a populacédo de baixa renda, por
meio da construcédo de habitagdes populares e financiamento imobiliario;

Zoneamento Ecolégico-Econdémico: criado em 1997, tem como objetivo

definir as areas mais adequadas para o uso econdmico e a conservacao
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ambiental, levando em conta as caracteristicas geograficas e socioeconémicas
de cada regiéo; e

Estatuto da Cidade: criado em 2001, estabelece normas para o
planejamento urbano e a gestao territorial, com o objetivo de promover a inclusao
socioecondmica, a justica social e o desenvolvimento sustentavel.

Uma forma eficaz de se buscar a efetividade da atuag¢ao dos Cartérios de
Registro de Imdveis € mediante a realizacdo de mutirbes de regularizagao
fundiaria, os quais sao acdes realizadas em parceria com 6rgaos publicos e
entidades sociais, com o0 objetivo de agilizar o processo de regularizagdo de
areas ocupadas por populagdes de baixa renda. Essas agbdes sdo importantes
para promover a inclusdo socioecondémica dessas populagdes, garantindo o
direito a propriedade e o acesso a servigos publicos, conforme noticiado nas

redes sociais e a seguir demonstrado,

Figura 1 — Registro de Mutirdo de Regularizacdo Fundiaria realizado no RS em 2022
Grande mutirdao de regularizacao
fundiaria atende centenas de
pessoas na regido sul pela DPE/RS

Publicagdo: 04/11/2022 as 17h00

Os trabalhos dos defensores e servidores foram realizados na quinta-feira (3) e
nesta sexta-feira (4} - Foto: Divulgacdo - Ascom DPE/RS

Fonte: Defensoria Publica do RS

8 DEFENSORIA PUBLICA DO RIO GRANDE DO SUL. Disponivel em:
https://www.defensoria.rs.def.br/grande-mutirao-de-regularizacao-fundiaria-atende-centenas-
de-pessoas-na-regiao-sul-pela-dpe-rs. Acesso em 14 fev. 2023.
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Durante os mutirdes, os cartérios de imoveis oferecem servigos de
emissao de titulos de propriedade, realizagao de matriculas de imoveis e demais
atividades relacionadas a regularizagao fundiaria. Além disso, os mutirdes
contam com a participagao de profissionais de diversas areas, como advogados,
assistentes sociais, engenheiros e arquitetos, para oferecer orientacbes e
esclarecer duvidas sobre o processo de regularizagéo.

Os mutirbes de regularizagao fundiaria sdo importantes porque permitem
que as populagdes de baixa renda tenham acesso a regularizagao de seus
imoveis de forma mais rapida e eficiente. Além disso, eles também ajudam a
reduzir os custos do processo de regularizagdo, uma vez que 0S servigos sao
oferecidos de forma concentrada e com o apoio de diversos profissionais e
instituices.

Essas acbdes também contribuem para a reducédo do déficit habitacional,
a melhoria das condicbes de vida das populagdes de baixa renda e o
desenvolvimento socioecondmico das regides atendidas pelos mutirbes.

Um destes exemplos € Projeto More Legal, que consagra a regularizagao
urbana, esta na sua quarta edicdo e € uma iniciativa da Corregedoria Nacional
de Justica, em parceria com os Tribunais de Justica estaduais e cartorios de
registro de iméveis de todo o pais, com o objetivo de promover a regularizagao
fundiaria de imdveis urbanos.

O projeto More legal € um procedimento que regulariza um lote individual,
especificando suas medidas e confrontagbes para fins de regularizagdo e
registro do lote dentro de uma area maio. Os documentos sdo emitidos com o
objetivo de atribuir um titulo de dominio a pessoas que possuem o terreno,
buscando reduzir o niumero de propriedades informais. Todo cidadao que possui
matricula de area e IPTU em seu nome ha mais de cinco anos, com terreno
dentro de area maior e que esteja cadastrado individualmente, pode solicitar a
regularizagao por meio do projeto More Legal.

O Projeto More Legal IV possibilita mais segurancga juridica quanto a
situacado de moradia e oferece autonomia aos proprietarios de forma que tenham

um patriménio legalizado.
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E importante porque contribui para a promogdo da inclusdo
socioecondmica, garantindo o acesso a propriedade e a moradia adequada para
a populagao de baixa renda e visa, ainda, a regularizagao do lote individualizado
de quarteirdo ou da totalidade da area, nos casos de regularizagdes e registros
de loteamentos, desmembramento, fracionamento ou desdobro de imoveis
urbanos ou urbanizados, ainda que localizados em zona rural.

O objetivo maior, desse procedimento de regularizagao, é extinguir os
condominios pro diviso existentes na area maior. Esse projeto segue a atual
tendéncia de desjudicializagdo da regularizagdo fundiaria, possibilitando que
todo o procedimento ocorra na via extrajudicial.

Um exemplo, da correta aplicacdo do Projeto More Legal IV, ocorreu no
Municipio de Faxinalzinho, RS, sendo que foi efetivado no Cartério de Registro
de Iméveis de Sado Valentim, RS, o qual possui atribuicdo territorial para a
emissao do devido registro. A agdo ocorreu no ano de 2017 e contemplou a
regularizacao de 22 lotes, abrangendo uma area total de 34.233,21 metros

quadrados, conforme se denota na tabela abaixo,

Tabela 2
Area individual e total dos lotes regularizados no Municipio de Faxinalzinho, RS
Lote Quadra Area (m?)
01 A 278,10
02 A 388,99
03 A 257,04
04 A 427,41
05 A 381,93
06 A 230,14
07 A 183,49
08 A 644,12
09 A 272,20
10 A 922,12
11 A 1.580,49
12 A 620,45
13 A 552,58
14 A 373,06
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15 A 383,00
16 A 399,55
17 A 424,57
18 A 402,26
19 A 197,61
20 A 753,11
21 A 357,47
22 A 311,73

Fonte: Arquivo fisico do Cartério de Registro de Iméveis de Sao Valentim, RS.
Elaboracgéao propria.

Dessa forma, através da aplicagdo do programa More Legal IV, foi
possivel beneficiar familias de baixa renda com o acesso a propriedade
(consubstanciado na aplicacdo eficaz do direito a moradia), sua inclusédo
socioeconémica, redugdo do déficit habitacional, aplicaggo de um
desenvolvimento sustentavel através da utilizagdo racional do solo urbano e
preservagao ambiental e, por fim, garantia de uma seguranca juridica em relagao
a titularidade do imével que, antes, era irregular.

O acesso a moradia adequada para familias de baixa renda € um aspecto
crucial da inclusdo socioeconémica. A moradia adequada € um direito humano
fundamental e desempenha um papel essencial no bem-estar e na qualidade de
vida das pessoas. No entanto, muitas familias de baixa renda enfrentam desafios
significativos para obter moradia adequada devido a restri¢des financeiras e ao
mercado imobiliario.

Para promover o acesso a moradia por familias de baixa renda, varias
medidas e politicas podem ser implementadas:

Subsidios e assisténcia financeira: Programas de subsidios habitacionais
ou assisténcia financeira podem ser estabelecidos para ajudar as familias de
baixa renda a pagar aluguel acessivel ou adquirir uma moradia prépria. Esses
programas podem incluir vouchers habitacionais, subsidios diretos ou
financiamento de baixo custo.

Habitacdo de interesse social: A construgdo de habitacdo de interesse
social, também conhecida como habitagdo popular, € uma abordagem comum

para fornecer moradia acessivel para familias de baixa renda. Esses projetos
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habitacionais sdo geralmente subsidiados pelo governo e oferecem unidades a
precos mais baixos ou com aluguéis acessiveis.

Parcerias publico-privadas: As parcerias entre o setor publico e o setor
privado podem ser estabelecidas para desenvolver projetos habitacionais
acessiveis. O governo pode fornecer incentivos e regulamentagbes para
promover a construcdo de moradias de baixo custo por parte de
empreendedores privados.

Regularizagao fundiaria: Muitas familias de baixa renda vivem em
assentamentos informais, sem segurancga legal sobre a propriedade da terra. A
regularizagao fundiaria busca fornecer titulos de propriedade e infraestrutura
basica para essas comunidades, permitindo-lhes acesso a servigos e protecao
legal.

Politicas de planejamento urbano inclusivo: As politicas de planejamento
urbano devem incorporar a inclusdo socioecondmica, garantindo a
disponibilidade de terras para habitacdo acessivel e incentivando a diversidade
de uso do solo para promover comunidades mistas e inclusivas.

Reabilitagdo de areas degradadas: A reabilitacdo de areas urbanas
degradadas ou subutilizadas pode fornecer moradias acessiveis para familias de
baixa renda. A renovagao urbana, com a melhoria de infraestrutura e servigos,
pode revitalizar bairros e criar oportunidades habitacionais para a populacao de
baixa renda.

Além dessas medidas, é fundamental a garantia de que as politicas de
habitacdo sejam implementadas de forma nao discriminatoria, promovendo a
diversidade e a incluséo social. O envolvimento das comunidades afetadas e a
participagédo publica também sao importantes para garantir que as solugdes de
moradia sejam adequadas as necessidades e aspiragdes das familias de baixa
renda.

Os dados acima, descritos na tabela 2, foram obtidos mediante estudo,
apresentado por Engenheiro Civil, que elaborou o memorial descritivo, a fim de
apresentar documentacéo prevista para a regularizagao fundiaria da area que se

apresentava como irregular, conforme se verifica a seguir,
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Figura 2 - Memorial descritivo de parcelamento do solo do Municipio de
Faxinalzinho, realizado no cartério de Registro de Imovel de Sdo Valentim, RS

| MEMORIAL DESCRITIVO DE
‘ PARCELAMENTO DO SOLO PARA FINS
| DEREGULARIZACAO FUNDIARIA

Trata-se do memorial descritivo de desmembramento para fins de regularizagdo
Jundidria, do imdvel denominado “Parte n* 01 da Gleba do Poveado Ceroados™, sem
benfeitorias, situado no Povoado Coroados, no municipio de Faxinalzinho, Comarca de Sdo
Valentim, Estado do Rio Grande do Sul, de propriedade da Prefeitura Municipal de Faxinalzinho,

Estado do Rie Grande do Sul, conforme descrito a seguir:

Segue as descrigbes abaixo relacionadas:

Matricula n*

9.991

]

Area Total Matriculada 34.233,21 m?
Situacdo Proposta para o0 Desmembramento:

Propomos ¢ desmembramento do referido imével da seguinte forma:

Area de Preservagio Permanente 2.058,84 m’
Lote n® 01 da Quadra "D" = 2.058,84 m?
Area Total a ser Loteada = 32.174,37 m?
Area do Sistema Vidrio = 9.310,28 m?
Rua "Valério Gingueleski”" = 3.814,45 m?
Rua "Segmento C* = 947,55 m?
Rua "Segmento D" = 360,00 m?
Rua "Segmento E" = 2.159,67 m?
Rua "Segmenio I = 718,46 m?
Rua "Segmento G" = 113212 m?
Serviddo "A" = 178,03 m?
Resumo das Quadras = 24,922,93 m?
Quadra "4" = 11.301,98 w?
2
Ruz Roma, 186-E, Bairra Passo dos Fortes, Chapecd, SC - CEP 89805-350 - Fone: (0.48) 2323.0121
Contato: idacir@siviero.eng br

Fonte: Arquivo fisico do Cartério de Registro de Iméveis de Sao Valentim, RS
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Figura 3 - Memorial descritivo de parcelamento do solo do Municipio de
Faxinalzinho, realizado no cartério de Registro de Imovel de Sdo Valentim, RS

Geoset

Siviera, Engenharia, Topografia e Gearreferenciamento Lida
CNPJ 14.309.577/001-94

Lote n® 61 = 278,10 m?
Lote n®02 - 388,99 m?
Lote n° 03 = 257.04 m?
{ Loten®04 = 427,41 m?
Lote n° 05 = 381,93 m?
Lote n° 06 = 230,14 m?
i Lote n° 07 = 183,49 m?
E Lote n°08 = 644,12 m?
Lote n° 09 = 272,30 m?
Loten® 10 = 922,12 m?
Loten®l] = 1.580,49 m’
Loten®i2 = 620,45 m?
Loten®]3 = 552,58 m?
Loten® 14 = 373,06 m?
Loten®15 = 383,00 m?
Lote n® 16 = 399,55 m?
Loten®17 = 424,57 m?
Lote n° 18 = 402,26 m?
Loten® 19 = 197,61 m?
Lote n° 20 = 753,11 m?
Lote n°21 = 357,47 m?
Loten®22 = 311,73 m?
Lote n° 23 = 412,84 m?
Lote n° 24 = 272,54 m?
Lote n®25 = 275,08 m?
Quadra "B" = 1.596,74 m?
Lote n® 01 = 599 50 m?
Lote n®02 = 416,84 m?
Lote n®03 = 336,00 m?
Loten®034 = 244,40 m?
Quadra "C" = 8.185,54 n
Lote n° 01 = 546,44 m?
Lote n° 02 = 301,26 m?
Lote n° 03 = 350,34 m?
I Lote n° 04 = 210,39 m?
Lote n® 05 = 323,38 m?
Lote n” 06 = 416,48 m?
Lote n° 07 = 401,10 m?
Lote n® 08 = 437,15 m?
Lote n® 09 = 662,83 m?
Loten® 10 = 2.617,73 m?
Loten® 11 = 1.104,00 m?
Loten®12 = 814,44 m?
Quadra "7" = 1.779,83 m?
Lote n°01 = 596,37 m?
Lote n®02 = 590,96 m?
Lote n° 03 == 592,50 m?
3 {&
Rua Roma, 186-E, Bairro Passo dos Fortes, Chapecd, SC - CEP 89805-350 - Fone: (0.48) 33230131
I Contato: jdacir@siviero.eng.br

Fonte: Arquivo fisico do Cartdrio de Registro de Iméveis de Sdo Valentim, RS
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Assim, com a atuagao do Cartério de Registro de Imoveis responsavel
pela emisséo de registro e matricula do imével que se apresentava como area
irregular, mediante a observacdo de todos os principios que regem a
regularizagao fundiaria, bem como através de sua responsabilidade juridica e
social, foi possivel garantir o direito a moradia de diversas familias de baixa
renda, além de contribuir para a justi¢ca social e econdmica pois, com a matricula
do imével regularizada, foi possivel agregar valor a um bem imével, beneficiando
a comunidade como um todo.

Dessa forma, é possivel verificar que os cartérios de registro de imodveis
s&o responsaveis por realizar o registro de imoOveis e garantir a seguranca
juridica das transacbes imobiliarias, uma vez que o registro € o meio de
comprovacao da propriedade do imovel e da existéncia de énus e direitos sobre
ele.

Onus e direitos sobre iméveis sdo termos utilizados para se referir as
limitacbes e restricdes que podem ser impostas a um imoével, além dos direitos
de propriedade que os proprietarios tém sobre ele. Esses 6nus e direitos podem
afetar o valor e a utilizagdo do imével, e devem ser registrados nos cartérios de
registro de imoveis para que sejam validos e tenham eficacia contra terceiros.

Dentre os principais 6nus e direitos sobre imoveis, destacam-se:

Hipoteca: a hipoteca € uma garantia real que o proprietario de um imoével
oferece ao credor como garantia de um empréstimo. O imével hipotecado pode
ser vendido, mas o credor tera prioridade no recebimento do valor em caso de
inadimpléncia do devedor;

Usufruto: o usufruto € um direito real de uso e fruicdo de um imodvel,
concedido a uma pessoa que ndo € o proprietario, por exemplo, em caso de
herancga,;

Penhora: a penhora € uma medida judicial que imp&e uma restricao sobre
o imovel, garantindo o pagamento de uma divida em caso de inadimpléncia do
devedor;

Servidao: a serviddo é um direito real que permite que uma pessoa use
parte de um imdével que nao lhe pertence, como um acesso a uma propriedade,

por exemplo;
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Aforamento: o aforamento € uma forma de concessédo de um imodvel, em
que o proprietario cede o direito de uso da terra para outra pessoa ou entidade,
geralmente em troca de uma renda anual; e

Superficie: a superficie € um direito real que permite a construcdo de
edificagbes em terrenos que pertencem a outras pessoas, mediante o
pagamento de uma taxa anual.

Em resumo, os 6nus e direitos sobre imoveis sao limitacdes e restricdes
que podem afetar a propriedade e a utilizagdo de um imével, e devem ser
registrados nos cartérios de registro de imdveis para que sejam validos e tenham
eficacia contra terceiros.

Por fim, cumpre destacar, que os Cartérios de Registros Imobiliarios sdo
a base da confianga para que se efetivem a segurancga juridica e o0 acesso a
moradia (previsto no rol de direito sociais da Constituicdo Federal de 1988),
sendo que os efeitos de suas agbes geram como, consequéncia, melhorias das
condicdes de habitagcdo e acesso aos servigos publicos basicos. Ainda, com seu
sistema de provas e valoragao do instrumento publico, o ordenamento juridico
brasileiro tem nos Registros de Imoveis uma opg¢éo para a diminui¢do nos custos

de transacgao sobre circulagao da propriedade e da realizagao de direitos.
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Consideragoes finais

A escolha do tema deu-se em razdo da mestranda ser Registradora
Publica do Oficio de Registros Publicos da Comarca de Sao Valentim/RS e logo
que assumiu a titularidade do servico se deparou com um pedido de
Regularizagdo Fundiaria para a cidade de Faxinalzinho. que ja estava em
andamento pelo projeto More Legal 1V, e de inicio teve que impugnar o pedido
da prefeitura que resolveu migrar para a nova Lei 13.465/2017. Contudo depois
de um rigoroso estudo em parceria com o Ministério Publico Estadual conseguiu-
se efetivar o processo de Regularizagdo Fundiaria, nos termos da nova Lei, com
o devido registro em nome dos ocupantes beneficiarios.

Buscou-se responder ao seguinte questionamento que se refere a
formulacédo do problema: Os mecanismos extrajudiciais e judiciais, referente a
regularizagao fundiaria urbana, previstos na Lei n® 13.465/17, sdo capazes de
garantir os requisitos minimos para a obtencdo de moradia digna
consubstanciada na efetivacéo de politicas publicas voltadas para este fim?

O objetivo do tema foi demonstrar que apesar das criticas a Lei
13.465/2027, consideradas para alguns como retrocesso, pois dispensa
procedimentos de leis anteriores como o lei de parcelamento do Solo Urbano,
lembrando que estas criticas foram apresentadas por investidores imobiliarios
que realizam todo o tipo de lobby a fim de reverter ocupacgdes irregulares através
de desocupacgdes forgcadas pelo poder publico para construirem
empreendimentos luxuosos na sua ansia pelo capital desconsiderando as
garantias fundamentais e sociais principalmente dos mais vulneraveis. Porém
para registradores publicos e operadores do direito ela foi considerada um
avanco ja que busca readequar o fato a norma, quando este fato se consolidou
em infracao a esta norma. Com o abrandamento das regras pela lei 13.465/17 é
possivel outorgar titulo a quem esteve na clandestinidade voluntaria ou
involuntariamente de modo que os ocupantes alcancem a plena dignidade
humana através do direito de propriedade. O espirito da lei € permitir que o
cidadao que ja tem sua moradia possa alcangar o status de proprietario.

E, para os registradores de imoéveis, foi um alivio pois passou a
incumbéncia do procedimento ao Municipio e ndo mais ao Oficio de Registro de
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Iméveis como previa a lei 11.977/2009. No folio imobiliario é feito o registro da
do imovel a ser regularizado na matricula mae, conforme requerimento do
Municipio, a qualificagao registral e a abertura de matriculas filhas em nome dos
ocupantes.

E como o tema trata de Regularizagdo Fundiaria pela Lei 13.645/17 que
atribuiu ao municipio a presidéncia do procedimento foi realizada uma pesquisa
de como surgiu o ente municipal demonstrando a autonomia que cada
Constituicao Federal do Brasil deu a este ente da federagao. E pode-se verificar
que foi apenas na CF/88 que o municipio adquiriu o status de ente federado com
autonomia proépria. E, também, foi na atual Constituicdo que houve a previsao do
direito a propriedade e depois, por emenda constitucional, o direito a moradia
buscando-se consagrar o intervencionismo estatal em prol dos direitos
universais fundamentais e sociais dos individuos com a geragdo de politicas
publicas para aprimorar a qualidade de vida da populacéo.

A regularizagao fundiaria € um processo juridico-administrativo que tem
como objetivo primordial o acesso a moradia e garantia de propriedade, e se
refere a legalizar ou legitimar, através de processo que compreende medidas
juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais, toda a por¢cdo de terra que se
encontra irregular e em situagdo consolidada e irreversivel na vigéncia
normativa, incorporando estes nucleos, urbanos informais ao ordenamento
condizente que passam a ter a protecdo do Estado com a implementacéo de
acesso a servigos publicos basicos, como agua, luz elétrica, saneamento basico
etc. permitindo que os ocupantes beneficiarios, antes clandestinos possam
registrar sua posse ou propriedade no sistema registral e assim ter acesso ao
mercado formal. Acabando-se, desse modo, com os contratos de gaveta. E, isso
interessa aos municipios pelo controle urbanistico e pela arrecadagéao de tributos
e, consequentemente, a toda a coletividade pois contara com um ambiente
sustentavel materializando-se a dignidade humana.

Num primeiro momento quem nao leu o texto da Lei pode achar que
qualquer empreendimento clandestino ou irregular, que ja tem ocupantes
informais ou invadiram propriedades alheias, podem ser beneficiarios desta Lei.

Mas nao € assim pois, isso representaria uma ruptura da ordem juridica, devendo
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receber os remédios adequados. A data de referéncia da ocupagao irregular que
possibilita o uso da REURB é até julho de 2008 na Lei 11.977/2009 e 22 de
dezembro de 2016 na Lei 13.465/2017 (vejam que o marco temporal foi ampliado
na nova Lei), sendo aplicada apenas para casos do passado até as datas
mencionadas, onde ha situagdes consolidas irreversiveis.

Conforme as demonstracbes acima explicitadas, se verificou que, no
Brasil, o sistema registral imobiliario proporciona seguranga juridica, uma vez
que demonstra uma base de confianga maior para a realizagdo do registro
imobiliario, sendo que estas caracteristicas terdo como consequéncia um
aumento da melhoria das condicdes de vida dos cidadaos e harmonia social,
refletindo em importantes efeitos positivos sobre a economia, das quais se
destaca a previsibilidade mais concreta do mercado imobiliario por conta da
garantia destacada.

Por possuir um sistema registral imobiliario cercado por normas bem
definidas, com forte valoragado do instrumento publico, o ordenamento juridico
brasileiro tem, no citado sistema, uma opc¢éo para a diminuigdo nos custos de
transacao sobre a circulagédo da propriedade e da realizacéo de direitos.

Na presente pesquisa, como ja citado, anteriormente, se verifica que o
direito @ moradia consta, desde o ano 2000, elencado no rol dos direitos sociais,
insculpidos no artigo 6° da Constituicao Federal de 1988, e, por conta disso, foi
elevado a categoria das necessidades basicas do individuo.

Tais necessidades sao imprescindiveis para que o ser humano se
desenvolva em sua plenitude, seja na esfera social ou econémica, uma vez que
o lar é necessario para a propria sobrevivéncia deste.

O reconhecimento, por parte do poder publico, de que areas ocupadas
clandestinamente ou de maneira irregular, devam ser priorizadas para a
implementacgao e efetivagcado do direito social a moradia € um avanco legislativo
e, ainda, repercute dentro do direito cosmopolita, pois o pais esta se coadunando
a legislacao internacional que, ha bastante tempo, vem atuando nestas frentes
sociais a fim de que as capacidades minimas de desenvolvimento dos seres

humanos sejam respeitadas, garantidas e efetivadas.



116

Com isso, é evidente que houve um ganho no que tange a efetividade do
direito social a moradia, mesmo que tais agcdes ocorram com menor incidéncia,
tendo em vista a falta de disseminacao das informagdes necessarias para a
aplicagao da regularizagado fundiaria para quem mais precisa, porém, esta
politica publica, de carater social, quando advinda do governo e do judiciario nao
podem ser ignoradas.

Esta luta pela concretizacido da reforma urbana é um consectario do
acumulo populacional nas cidades, o qual é presente na realidade nacional
desde o periodo da redemocratizagao, sendo que se apresenta como um grande
desafio, pois, antes mesmo de se buscar a efetivagcao deste direito, € necessario
que se definam quais s&o as causas e consequéncias advindas da regularizagéao,
€ preciso que se aponte quais areas podem ser classificadas como aptas a
integrarem esta regularizagao.

Ainda ha muito o que se fazer, até pela tenra idade de vigéncia da
legislagdo aplicavel, contudo, esta gama de complexidades referentes a
aplicagao da politica publica de regularizagao tende s6 a aumentar, haja vista a
quantidade de trabalho que deve ser aplicada por parte da administragdo publica
a fim de destinar mao-de-obra para que o direito a moradia seja garantido.

Dessa forma, se verifica que, com a Lei de Regularizagdo Fundiaria, a
propriedade ganha novas vestimentas no direito patrio, uma vez que o imovel,
com o intuito de cumprimento de sua fungdo social, deixa de ser um direito
absoluto, ilimitado e que perpetuava no decorrer dos anos — uma vez que 0s
direitos de usar, fruir e dispor do mesmo, passa a sofrer mudangas no que
tocante ao seu uso, par ser reconhecido como o nucleo fundamental da
propriedade urbana.

A sociedade urbana passa a se amoldar como uma coletividade social,
fundamentada na liberdade, no respeito as diferencas e ao pluralismo, todas
estas caracteristicas devidamente embasadas na Constituicdo Federal de 1988,
a constituicdo cidada, a qual fora exigida pela populagéo nas ruas, no periodo
que antecedeu o marco histérico e politico das diretas ja até culminar com a

promulgacgéo desta.
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Os cartorios de registro de iméveis atuam de forma a efetivar plenamente
as garantias expostas na Lei de Regularizagdo Fundiaria, realizando um servigo
publico revestido de formalidades e complexidades, demonstrando que a
aplicagao dos dispositivos judiciais e extrajudiciais sdo capazes de assegurar o
direito digno a moradia, a fung¢ao social da propriedade e da garantia dos direitos
sociais previstos na Constituicdo Federal de 1988, bem como na legislagéo
infraconstitucional.

Sendo assim, € possivel concluir, que o ineditismo da presente pesquisa
consta na demonstracdo da redugcdo dos custos das transmissdes de
propriedade via Oficios de Registros de Imdveis, principalmente nas operagdes
de Regularizagdes Fundiarias, desmistificando a estigmatizacdo de que os
cartorios sao burocraticos e responsaveis pelo aumento do Custo Brasil e para
isso se fez uma referéncia ao teorema de COASE, pois ha na Regularizagao
Fundiaria, finalizada com registro no folio imobiliario, a materializagdo das
externalidades positivas j@ que o sistema imobiliario brasileiro consagra o
principio da concentracdo matricial permitido que se obtenha todas as
informagdes negociais, sobre a vida do imovel, através do pedido de uma
certidao de inteiro teor e, por isso, ndo pode ser oposto ao terceiro de boa-fé
aquilo que nao esta averbado ou registrado.

E, nessa seara, o Estado, através dos cartorios, proporciona a redugao
dos custos de transacido nas transmissdes de propriedades pois dispensa a
necessidade de contratagdo os servigos de intermediarios, como advogados,
contadores e corretores que teriam um alto custo se necessario os servigos
destes profissionais para se receber informagdes da condicdo do imovel a ser
transferido. E assim se esta diante de um processo com alto impacto de
eficiéncia econdmica com publicidade erga omnes que facilita as partes na busca
de informagdes precisas e auténticas e com servigos muitas vezes gratuitos
como é o caso do registro da REURB-S, onde profissionais do direito cuidam de
interesses da Administragcao Publica, pois direitos reais bem definidos, como no
caso da Regularizagdo Fundiaria efetivada, reduzem os custos da judicializag&o.
E a Lei 13465/2017 trouxe instrumentos juridicos inovadores com o da

legitimagao fundiaria e, também, a possibilidade de Regularizagdo Fundiaria em
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areas ambientais que acabam obrigando o Estado a se preocupar com estes
nucleos informais para que seus ocupantes e toda a comunidade tenham
qualidade de vida ja que promovem politicas ambientais, urbanisticas e
saneamento basico onde o Estado era ausente.

Entdo, respondendo a pergunta inicial, pode-se afirmar através da
pesquisa que sim. Os mecanismos extrajudiciais e judiciais, referente a
regularizagao fundiaria urbana, previstos na Lei n® 13.465/17, sdo capazes de
garantir os requisitos minimos para a obtencdo de moradia digna
consubstanciada na efetivagao de politicas publicas voltadas para este fim sendo
que foi atendida a Hipotese 1 do projeto de pesquisa.

Vida longa a Lei de Regularizagdo Fundiaria Rural e Urbana, a
Constituicao Federal de 1988 e ao respeito e efetividade dos direitos sociais,
para que os cidadaos continuem a ter resguardados os seus direitos basicos em
prol do desenvolvimento pleno de suas capacidades sociais, financeiras,

culturais e civicas.
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