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RESUMO

O presente trabalho examina a evolucdo normativa da desjudicializacdo da regularizacdo
fundiéria urbana no Brasil, com énfase na Lei n® 11.977/2009, Lei n® 13.465/2017 e no Decreto
n® 9.310/2018. A pesquisa reconstroi o percurso histdrico da irregularidade fundiaria desde o
periodo colonial até o presente, demonstrando como a concentracdo de terras, a auséncia de
cadastros precisos e a distancia entre o ordenamento formal e as dindmicas reais de ocupacao
consolidaram um quadro estrutural de informalidade urbana. A pesquisa exploratdria promove
abordagem dogmatica ao tema, a partir de levantamento bibliografico, com énfase na legislacédo
e na doutrina especializada. O estudo privilegia a descri¢do dos procedimentos e mecanismos
juridicos para titulagdo previstos para a regularizacdo fundiaria urbana, com énfase nas suas
modalidades, nos institutos da legitimacdo fundiaria e legitimacéo de posse e nos respectivos
papeis respectivos do Poder Publico Municipal e do Cartério de Registro de Imoveis na
conducdo do processo. O trabalho propde sistematizar os fundamentos legais aplicaveis e
oferecer subsidios para a compreensao técnico-juridica da matéria, favorecendo sua aplicacédo
prética pelos gestores municipais e demais operadores do direito, como advogados e oficiais de
registros imobiliarios.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria urbana. Reurb. Lei n® 13.465/2017. Decreto n°
9.310/2018. Registro de Imdveis. Direito a moradia.



ABSTRACT

This study examines the normative evolution of the de-judicialization of urban land
regularization in Brazil, with emphasis on Law No. 11,977/2009, Law No. 13,465/2017, and
Decree No. 9,310/2018. It reconstructs the historical trajectory of land irregularity from the
colonial period to the present, demonstrating how land concentration, the absence of precise
cadastral systems, and the gap between formal regulation and actual patterns of land occupation
consolidated a structural framework of urban informality. The exploratory research adopts a
dogmatic approach, based on bibliographic review, with a focus on legislation and specialized
legal scholarship. The study emphasizes the description of legal procedures and mechanisms
for titling provided under urban land regularization, particularly its modalities, the institutes of
land legitimation and possession legitimation, and the respective roles of municipal authorities
and the Real Estate Registry Office in conducting the process. The work aims to systematize
the applicable legal foundations and provide technical-legal tools to support its practical
application by municipal managers and legal practitioners, including lawyers and registry
officers.

Keywords: Urban land regularization. Reurb. Law No. 13,465/2017. Decree No. 9,310/2018.
Real Estate Registry. Right to housing.
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1. INTRODUCAO

A trajetoria da regularizacdo fundiaria urbana no Brasil revela um embate constante
entre a necessidade de inclusdo social e os entraves impostos por legislacdes urbanisticas
excessivamente rigidas. Historicamente, os diplomas normativos que trataram do parcelamento
do solo e da producéo habitacional buscaram impor padrdes elevados de urbanizagao, exigindo
infraestrutura minima, dimensdes lotes e indices urbanisticos compativeis com ideais
modernizadores. Embora esses parametros tenham sido concebidos sob 0 argumento de garantir
qualidade urbanistica, na pratica resultaram em forte barreira a producédo habitacional popular
e na multiplicacdo de nucleos informais, marginalizando amplas parcelas da populagdo que,

privadas do acesso a moradia formal, recorreram a autoconstrucéo e a ocupacao irregular.

Nesse contexto, a Lei n° 11.977/2009, que também implementou o Programa Minha
Casa, Minha Vida, representou um marco relevante, ao desjudicializar a regularizacdo
fundiéria, permitindo que cartérios de registros de imdveis realizassem procedimentos que
antes costumavam ser resolvidos em pronunciamentos judiciais no ambito de processos de
usucapido. Mesmo assim, a aplicacdo da Lei n® 11.977/2009 continuou esbarrando em padrdes
normativos que ndo correspondiam a realidade das ocupacdes. O resultado foi a limitacdo de
sua eficacia, com baixa adesdo préatica e incapacidade de dar respostas a escala do problema, o

gue motivou a elaboracgdo da Lei n® 13.465/2017.

A Lei n° 13.465/2017 promoveu alteracBes substanciais na forma de se proceder a
regularizacdo fundiaria urbana. O novo diploma conferiu maior protagonismo aos municipios
na conducdo do procedimento administrativo, deslocando os cartdrios de registro de imoveis
para o papel de materializag¢do da titulagdo. Também dispensou a existéncia de Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), tornou a demarcacao urbanistica uma faculdade ao implantar outros
procedimentos de busca e notificacdo de interessados e de verificacdo do perimetro do nucleo,
bem como admitiu a postergagcéo das obras de implantacdo de infraestrutura essencial, de
equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional para depois da titulacéo (art. 18, §2°, 19
e 36, 83° da Lei 13.465/2017).

A andlise da Lei n° 13.465/2017 revelou um duplo movimento: de um lado, a tentativa
de modernizar e ampliar os instrumentos de regularizacdo fundiaria, respondendo a um passivo

historico de excluséo social e juridica; de outro, a emergéncia de criticas consistentes quanto a
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sua compatibilidade com principios constitucionais, como a funcgdo social da propriedade, a
protecdo ambiental e a gestdo democréatica da cidade. Essa ambivaléncia faz da Lei Federal n.
13.465/2017 um campo privilegiado de investigacdo académica, no qual se cruzam direito

urbanistico, registral, constitucional e administrativo.

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar o regime juridico instituido pela
Lei n. 13.465/2017, investigando suas inovacoes, seus limites e seus potenciais efeitos sobre a
efetivacdo do direito a moradia e da funcdo social da propriedade. A metodologia adotada neste
trabalho € essencialmente dogmatica, fundada na analise sistematica da Lei n® 13.465/2017 e
do Decreto n° 9.310/2018.

Esta escolha é feita, sem o desconhecimento de que existem mdltiplas abordagens
criticas j& consolidadas na literatura sobre o instituto, que vdo desde a problematizacdo da
financeirizacdo da politica habitacional até os debates sobre constitucionalidade, impactos
sociais e eficacia da regularizacdo. Essas leituras sdo indispensaveis para compreender o
contexto mais amplo do instituto €, em momento oportuno, deverdo dialogar com a dogmatica.
A opcao metodolodgica deste trabalho recai sobre a investigacdo dogmaética justamente para a
construcdo de um ponto de partida seguro, com clareza conceitual, sistematizacdo normativa e
delimitacdo técnico-juridica, que pode permitir que analises posteriores -histéricas,
sociologicas, criticas ou econdmicas- possam emergir com maior solidez. A intencdo €
consolidar os contornos legais e institucionais da Lei n® 13.465/2017, para, a partir dai, abrir
espaco para didlogos interdisciplinares mais amplos.

Este Capitulo 1 cumpriu a funcdo de introduzir a problematica e o foco de analise. No
Capitulo 2, serd examinado o breve historico da irregularidade fundiaria no Brasil até a Lei n°
13.465/2017. No Capitulo 3, serdo examinados o0s principais conceitos da Lei n® 13.465/2017.
No Capitulo 4, serdo examinados os procedimentos administrativo e registral da regularizagdo
fundiaria urbana. O ultimo Capitulo deste trabalho é voltado para as conclusdes da pesquisa

realizada.
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2. BREVE HISTORICO DA IRREGULARIDADE FUNDIARIA NO BRASIL ATE A
LEI N° 13.465/2017

A irregularidade fundiaria ndo € fenbmeno recente, tampouco episodico: constitui
elemento estrutural da formacéo territorial e social do Brasil. Desde o periodo colonial, a
apropriacdo privada de terras ocorreu de forma marcada por concessdes imprecisas,
sobreposicOes de titulos, auséncia de cadastros confiaveis e por uma logica de concentracao
fundiaria que se sobrepds as necessidades de democratizacdo do acesso ao solo. Ao longo dos
séculos, a legislacdo fundiéria e urbanistica tentou responder a essa realidade, ora refor¢cando
mecanismos de controle e publicidade, ora flexibilizando exigéncias para absorver praticas

sociais ja consolidadas.

Nesse percurso, a irregularidade fundiaria foi se reproduzindo em multiplas escalas, do
latifundio improdutivo & expansdo urbana informal, tornando-se um trago persistente da
estrutura agréria e urbana brasileira. Assim, compreender o processo histérico até a Lei n°
13.465/2017 exige percorrer trés momentos decisivos, que correspondem as proximas se¢des
desta Capitulo: (i) a formacéo da irregularidade fundiaria desde o Brasil Colbnia até a Lei n°
11.977/2009, marcada pelo sistema sesmarial, pela Lei de Terras e pela consolidacdo de
loteamentos irregulares urbanos; (ii) a sistematizacdo promovida pela Lei n°® 11.977/2009, que
instituiu instrumentos proprios de regularizacdo para desjudicializacdo do processo com
protagonismo do Cartério do Registro de Imoveis; e (iii) o advento da Lei n® 13.465/2017, que
consolidou um novo regime de regularizacdo fundiaria com protagonismo do Poder Publico
Municipal na fase administrativa, amparado em flexibilizacbes, com o objetivo de superar

entraves histdricos que dificultavam a efetiva titulacao.

2.1. IRREGULARIDADE FUNDIARIA DO BRASIL COLONIA ATE A LEI N°
11.977/2009

A irregularidade fundiaria no Brasil é fenbmeno historico, estrutural e multifacetado,
cuja génese remonta ao periodo colonial e esta intrinsecamente vinculada ao modo como se
operou a apropriacdo e a incorporacdo das terras ao dominio privado. A conformacéo inicial
desse regime ndo foi produto de um processo sistematico de planejamento territorial, mas sim

de um conjunto de préaticas e concessdes marcadas pela concentracdo fundiaria, pela auséncia
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de mecanismos cadastrais precisos e por um profundo distanciamento entre o ordenamento

formal e as dindmicas reais de ocupacéo do solo.

Esse quadro, enraizado nas relacBes de poder e nas estratégias de colonizacao da Coroa
Portuguesa, perpetuado posteriormente pelo regime juridico de formacdo da propriedade
privada a partir da Lei de Terras, bem como pelas rigidas regras federais de parcelamento do
solo urbano, ndo apenas legou uma matriz de indefinicdo quanto aos limites e a titularidade das
terras, como também estruturou um padrdo de acesso e uso do territério profundamente

excludente, que se reproduziu e se agravou ao longo dos séculos.

A chegada de Pedro Alvares Cabral no Brasil, em 1500, concretizou o ato simbdlico e
juridico de incorporacdo desse territdrio ao patriménio da Coroa Portuguesa, materializado pela
celebracdo de uma missa e pela fixagdo de um marco em Porto Seguro!, ato que sob a dtica
eurocéntrica, consolidava a integracdo formal daquele espaco ao dominio do Reino de
Portugal?. O “descobrimento”, portanto, marcou a génese da propriedade imobiliaria brasileira
como eminentemente publica, ja que o territorio foi juridicamente considerado uma extensdo
do patriménio portugués®. A legislacdo portuguesa passou a vigorar integralmente no Brasil
desde o descobrimento*

Diante dos desafios impostos pela ocupacdo e defesa de um territério de dimensdes
continentais, com litoral extenso, topografia complexa e escassa populacéo disposta a enfrentar
0s riscos do além-mar, a Coroa Portuguesa adotou 0 modelo das Capitanias Hereditarias como
estratégia de ocupacdo, exploragdo econdmica e protegdo territorial da colonia®. Inspirado no
bem-sucedido plano de colonizagdo desenvolvido pelo diplomata portugués Diogo de Gouveia,
aplicado de maneira bem-sucedida nas Ilhas da Madeira e dos Acores, 0 Sistema das Capitanias
Hereditarias foi formalizado pela Carta Régia de 1532, dirigida a Martim Afonso de Souza, e

I MESGRAVIS, Laima. Histdria do Brasil Coldnia. Sdo Paulo: Contexto, 2017, p. 15.
2 SILVA, Ligia Osorio. Terras devolutas e latifindio: efeitos da Lei de 1850. Campinas: Editora da Unicamp,
1996. p. 13-14.
3 RODRIGUES, Daniel Lago. Evolugéo histdrica do Registro Torrens. 2023. 610 f. Tese (Doutorado em Direito)
— Programa de Pds-Graduacéo em Direito Civil, Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo,
2023, p. 185
4Foram inicialmente aplicadas as Ordenacdes Afonsinas, sequidas das Ordenagdes Manuelinas e, posteriormente,
das Ordenagdes Filipinas, estas Ultimas com vigéncia até depois da Independéncia, por forga da Lei de 20 de
outubro de 1823. O exercicio da jurisdi¢do espiritual sobre as terras brasileiras incumbiu a Ordem de Cristo,
responsavel por propagar a fé cristd no novo mundo e, em razdo disso, receber o dizimo devido. Cf. RODRIGUES,
Op. Cit.,, p. 191
> RODRIGUES, Op. cit., p. 185.
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as Cartas Forais dirigidas aos donatarios®. O plano de colonizacio envolvia o loteamento do
territorio brasileiro em quatorze Capitanias Hereditarias, mediante a delegacdo da posse das
terras a particulares, sob o titulo de capitdes donatarios’, especialmente fidalgos e membros da
pequena nobreza, que também recebiam varios atributos préprios da soberania, como a
nomeacdo de juizes, tabelides e a execugdo penal, excetuando-se o poder legiferante e a

cunhagem de moedas®.

Com o objetivo de acelerar a colonizacao do territdrio brasileiro, o Rei de Portugal
possibilitou que os concessionarios das Capitanias Hereditarias distribuissem terras aqueles que
professassem a fé crista®. Dentre os instrumentos juridicos vigentes a época, D. Jodo 111 adotou
a sesmaria como base da organizacdo fundiaria na nova col6nia, uma vez que sua exigéncia de
cultivo efetivo favorecia a fixacdo do colono a terra®. Sucede que a sesmaria brasileira logo
diferenciou-se do instituto a moda portuguesa, e 0s requisitos quanto ao uso da terra eram

frequentemente negligenciados.

A aplicacdo do regime de sesmarias no Brasil ndo repetiu os mesmos fundamentos que
haviam motivado sua criagio em Portugal!, qual seja aumentar a produgéo agricola e conter o
éxodo rural apos a crise da Peste Negra das guerras de reconquista contra os mouros. Na
realidade colonial brasileira, ndo se enfrentava o problema da falta de alimentos nem o desafio

de acomodar populacGes sem-terra, como ocorrera na Europa medieval. Em verdadeiro

¢ 1bid., p. 185.

70 termo “donatario” justifica-se pelo privilégio de exercer essa parcela de soberania, ndo por terem recebido a
“doag0” da propriedade plena da faixa territorial, cujo dominio eminente permanecia com a Coroa. O regime
juridico das Capitanias mais se assemelhava a uma espécie de usufruto, cabendo ao donatario a fruicdo econdmica,
condicionada ao desenvolvimento produtivo, a ocupagao efetiva e a defesa do territorio. Entre outras prerrogativas
incluidas, destacam-se o direito a vintena sobre o pau-brasil e 0 pescado dos rios e guas, a redizima da arrecadacéo
tributaria, ao monopdlio da escravizagdo e comercializagdo de indigenas, a propriedade das salinas, bem como a
faculdade de fundar vilas tanto no litoral quanto no interior.

8 lbid., p. 185

® lbid., p. 186

10 1bid., p. 186

1 No modelo portugués ao qual foi inspirado, a sesmaria era formalmente concedida por um agente publico, o
sesmeiro, cuja atribuicdo consistia em identificar, demarcar e redistribuir terras incultas, observando que a area
outorgada ndo fosse superior aquela que o beneficiario pudesse razoavelmente cultivar. Antes de efetivar a
concessdo, 0 sesmeiro deveria intimar o possuidor ou titular da area para que desse aproveitamento a terra no prazo
de um ano, sob pena de caracteriza¢do do abandono. Uma vez concedida, a sesmaria estabelecia, como condicdo
resolutiva, 0 prazo maximo de cinco anos para inicio do cultivo, sob pena de reversdo automatica do dominio til
ao patriménio da Coroa. A sesmaria portuguesa ndo gerava foro nem tributo adicional, além dos que ja existissem
para referida faixa territorial. Cf. RODRIGUES, Op. Cit., p. 187.
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contraste, o cenario era marcado por terras abundantes, mas por escassez de pessoas dispostas
a se fixar, cultivar e proteger esses espagos?.

Enguanto em Portugal o agente sesmeiro era oficial publico responséavel pela
delimitacdo e controle do uso das terras, o termo passou a designar o proprio beneficiario da
concessdo no Brasil colonial, de pronto esvaziando o conteddo de diversas disposi¢fes das
Ordenacdes do Reino'®. Longe de ser ferramenta para democratizacio do acesso a terra e
fortalecimento da agricultura de subsisténcia, a sesmaria colonial foi utilizada como estratégia
de ocupacao, protecédo e consolidacdo do dominio portugués, mediante o fortalecimento de uma
aristocracia rural vinculada a Coroa, detentora de verdadeiros latifundios ndo raro

improdutivos.

A estrutura coldnia fez com que a estruturacao fundiaria brasileira fosse concebida a
base de titulos imprecisos, sobrepostos e grandes extensdes incompativeis com a capacidade de
exploracdo, a margem das normas. Com o crescimento da demanda por terras no final do século
XVII, a Coroa tentou impor limites, exigir foro, cultivo, medicdo e demarcacdo, mas 0 caos
dominial ja estava consolidado: a falta de engenheiros topografos, a legislacdo dispersa e
confusa e o desinteresse dos beneficiarios em cumprir a legislacdo tornaram as exigéncias

praticamente ineficazes®.

O processo de extingdo do sistema sesmarial no Brasil esta diretamente vinculado as
transformac@es politicas que marcaram a transi¢do do regime colonial para o Império®. A
Revolucdo Liberal do Porto, deflagrada em 1820, exigia o retorno da Corte portuguesa a Lisboa

e a reintegracdo do Brasil a condicdo de coldnia, com a revogacao das prerrogativas adquiridas

12 1bid., p. 186.

130 conjunto de forais, regimentos, cartas régias, alvaras, ordens, decretos e outros atos normativos que
transplantaram a sesmaria para o Brasil Coldnia progressivamente deram nova feicdo a sesmaria brasileira. Cf.
RODRIGUES, 2023, Op. Cit., p. 190.

4 Muitos sesmeiros preferiam abandonar suas sesmarias e ocupar terras devolutas, de modo a fugir das obrigac@es
legais. Presenciava-se cada vez mais o acirramento de conflitos armados e disputas judiciais entre sesmeiros e
possuidores, em virtude do aumento da posse informal de terceiros, especialmente lavradores, em regifes de
fronteira econdmica, muitas ainda sujeitas a ataques por indios, em faixas situadas entre os limites das grandes
propriedades ou em locais mais distantes dos nlcleos de povoamento. Muitas familias pobres vagavam de lugar
em lugar, segundo o favor e capricho dos proprietarios de terras, sempre com falta de recursos para obter um
terreno em que pudesse fazer um estabelecimento permanente. Cf. RODRIGUES, Op. Cit.

15 Com a vinda da Corte portuguesa ao Brasil, em 1808, e a consequente transferéncia da sede do Império para o
Rio de Janeiro, a competéncia para confirmar as sesmarias foi atribuida a Mesa do Desembargo do Paco, que
também passou a autorizar a concessao de sesmarias a suditos estrangeiros, conforme estabelecido no Decreto
de 1808.
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desde a instalacdo da Corte no Rio de Janeiro, em 1808. Diante desse cenério, D. Jodo VI,
pressionado pelas Cortes Constituintes portuguesas, regressou a Portugal em 7 de margo de
1821, nomeando D. Pedro | como Principe Regente do Brasil, no contexto de um pais que ja

ndo aceitava retornar ao antigo status colonial.

Nesse ambiente de ruptura, a nomeacao de José Bonifacio de Andrada e Silva, em 16
de janeiro de 1822, como Ministro e Secretario dos Negocios do Reino e Estrangeiros,
representou um divisor de dguas no tratamento da questao fundiaria, que influenciou a decisao
da Mesa do Desembargo do Paco em suspender a concessdo de novas sesmarias, consolidada
na Provisdo de 22 de outubro de 1823, ja no contexto da Independéncia do Brasil®®.

A suspensdo das sesmarias ndo extinguiu automaticamente os efeitos dos titulos ja
concedidos, tampouco solucionou os conflitos fundiarios acumulados ao longo do periodo
colonial. Na auséncia de nova legislacdo, as normas portuguesas —Ordenacdes, Regimentos,
Alvarés e Decretos — permaneceram formalmente em vigor, perpetuando, por décadas, um
qguadro de inseguranca dominial, litigios sobre sobreposicdo de titulos e disputas entre

Sesmeiros e posseiros.

Embora tenham ocorrido exce¢des, com algumas sesmarias sendo concedidas de
forma irregular mesmo apds a suspensdo, o fato é que, no interregno entre 1822 e 1850,
consolidou-se a posse como meio efetivo de acesso a terra no Brasil imperial. O que comegou
como préatica marginal de pequenos agricultores, alheios as estruturas de poder, transformou-se
em fenbmeno generalizado, apropriado inclusive pelos grandes proprietarios, que passaram a
utilizar a posse como estratégia de expansdo de seus dominios, inclusive sobre terras devolutas
e marginais®’. Dessa forma, a posse, que outrora representava a resisténcia dos despossuidos,
acabou se convertendo em instrumento de fortalecimento do préprio latifindio, aprofundando

as distorcOes herdadas do sistema sesmarial.

16 Intelectual ilustrado e atento aos entraves estruturais que a concentragdo fundiaria gerava, Bonifacio defendia
uma reforma radical do sistema, priorizando o efetivo cultivo da terra, 0 combate & ociosidade fundiaria e o fim
das doacdes gratuitas de grandes extensdes de terras, resquicio do modelo colonial. O conflito envolvendo Manoel
José dos Reis, em 1822, simbolizou a faléncia do regime sesmarial: apds ocupar uma gleba por mais de duas
décadas, viu sua posse ser formalmente concedida a terceiro em razdo de nova medigdo. Ao recorrer a Mesa do
Desembargo do Paco, o 6rgdo reconheceu ndo apenas a fragilidade da titulagdo, mas a propria disfuncionalidade
do sistema. Em resposta, foi determinada a suspensdo de todas as concessdes de sesmarias, decisdo imediatamente
ratificada por D. Pedro | e consolidada na Provisdo de 22 de outubro de 1823, ja no contexto da Independéncia.
Tal suspensdo vigorou até a instalagdo da Assembleia Constituinte, formalizando, na pratica, a ruptura com o
antigo modelo de concessodes fundiarias. Cf. RODRIGUES, Op. Cit., p. 202.

1" RODRIGUES, Op. Cit., p. 204.
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A instituicdo do Registro Geral das Hipotecas, por meio da Lei n°® 317 de 1843,
regulamentada pelo Decreto n® 482 de 1846, representou um dos marcos fundacionais do
sistema de publicidade dos direitos reais no Brasil. Até entdo, o ordenamento juridico brasileiro
carecia de qualquer mecanismo formal, pablico e centralizado capaz de conferir seguranca
juridica as relagBes patrimoniais envolvendo bens iméveis, especialmente no que se referia a

constituicdo de garantias reais.

Esse registro, embora restrito a publicidade das hipotecas e de alguns gravames, foi o
primeiro instrumento a romper com o modelo juridico fundado na tradi¢do e na informalidade,
tdo caracteristico do periodo colonial e do inicio do Império8. Seu objetivo néo era, ainda,
conferir publicidade aos atos de transmissdo da propriedade, tampouco assegurar eficacia
constitutiva aos negdcios dominiais. Limitava-se a tornar oponiveis erga omnes os direitos reais
de garantia, organizando a prioridade entre credores e prevenindo fraudes que afetassem
terceiros de boa-fé.

A criacdo desse instituto ja sinalizava uma transformacao profunda: a lenta transicao
do modelo de ocupagdo pautado na posse informal, na precariedade dos titulos e na fragilidade
da cadeia dominial para um modelo juridico de propriedade patrimonializada, alinhado as
dindmicas econdmicas do capitalismo emergente no século XIX. Nesse contexto, a terra
deixava de ser mero espaco de ocupagao ou exercicio de soberania e passava a ser concebida,
juridicamente, como um ativo econdmico circulavel, passivel de ser dado em garantia, onerado

e alienado no mercado.

Inseriu-se no artigo 35 da Lei Or¢camentaria n® 317/1843 uma clausula que determinava
a criacdo do Registro Geral de Hipotecas, delegando ao Poder Executivo a tarefa de disciplinar
sua operacionalizacdo por meio de regulamento. Esse comando normativo viria a se
materializar no Decreto n° 482, de 14 de novembro de 1846, diploma que formalizou a

implantago do sistema®®. De qualquer modo, o sistema hipotecario brasileiro de 1846 “nasceu

18 LAGO, Ivan Jacopetti do. Histéria da Publicidade Imobilidria no Brasil. 2008. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2008. pp. 60-63
19 Esse decreto estabeleceu, de forma pioneira, os elementos basicos da técnica registral no Brasil: (a) a analise
prévia da legalidade do titulo, impondo ao oficial registrador a responsabilidade civil pelos danos decorrentes de
registros indevidos (arts. 29 e 30); (b) a publicidade formal, por meio da transcricdo dos atos nos livros de
hipotecas, conferindo eficacia erga omnes (arts. 13 a 17 e 21); (c) o principio da concentragdo registral, com a
centralizagdo dos registros em cada comarca, vinculando-os territorialmente ao local do imével (arts. 1°, 2° e 6°);
(d) a presuncéo absoluta de conhecimento, responsabilizando terceiros pela falta de consulta ao registro (arts. 11,
24 e 26). Pela primeira vez no direito brasileiro, um ato juridico passava a produzir efeitos apenas apds sua
inscricdo publica— no caso, a constituicdo da hipoteca dependia da prévia inscri¢ao no livro préprio. Além disso,
17



obsoleto”, pois, embora introduzisse a logica registral, restringia-se a disciplina da hipoteca,
sem estruturar um verdadeiro cadastro imobiliario capaz de organizar e publicizar a cadeia

dominial®.

O Brasil Império herdou do periodo colonial um modelo fundiério profundamente
desorganizado, com dificuldades na fiscalizacdo dos critérios técnicos e juridicos da
distribuicdo das terras?'. O sistema sesmarial, que vigorou por mais de trés séculos, produziu
uma ocupacao territorial desordenada, sem medicdes precisas, sem registros confiaveis e com
acentuada sobreposicdo de titulos. As grandes sesmarias, frequentemente atribuidas a poucos
beneficiarios, ndo s6 impediram a expansao de novas concessdes, como também fomentaram
litigios constantes pela posse e pelo dominio da terra. A par disso, a agricultura colonial
permanecia atrasada, sustentada na monocultura, na economia de exportacdo e no trabalho

escravizado, enquanto a estrutura agraria se concentrava nas maos de uma elite latifundiaria.

Para enfrentar esse cenario, a Lei de Terras n°® 601/1850 inaugurou um novo paradigma
no direito fundiario brasileiro®?. Pela primeira vez, instituiu-se, formalmente, a separacio
juridica entre dominio publico e dominio privado, rompendo com a l6gica patrimonial da Coroa
portuguesa, que concedia terras como dadiva, vinculada a condi¢do de aproveitamento

produtivo. A partir desse marco, 0 acesso as terras publicas ndo mais se daria por doacdo, mas

o0 decreto fixava um prazo de um ano para que as hipotecas anteriores fossem registradas, sob pena de perderem
sua prioridade, passando a valer apenas da data do registro. Cf. DO LAGO, Ivan Jacopetti. Hist6ria da Publicidade
Imobiliaria no Brasil. 2008. Dissertacéo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
Sé&o Paulo, 2008. Pp.60-63

20 Apesar do avanco inegavel, o sistema apresentava fragilidades estruturais sérias. Sua fungdo limitava-se a
publicidade das hipotecas, ndo abrangendo os atos de transmissdo da propriedade nem a constituicdo de outros
direitos reais, como usufruto, servidfes ou enfiteuse. Esse vazio normativo gerava uma situacdo paradoxal: o
credor ndo dispunha de meios para saber, com seguranga, se 0 devedor era, de fato, o legitimo proprietario do
imovel dado em garantia. Outra falha grave era a persisténcia das chamadas hipotecas gerais, que recaiam sobre
todo o patriménio presente e futuro do devedor, uma figura juridica absolutamente incompativel com os principios
de especialidade e publicidade que norteiam os modernos sistemas registrais. Cf. DO LAGO, Op. Cit., pp. 95-100.
21 RODRIGUES, Op. Cit., p. 224

22Diversas iniciativas legislativas foram propostas ao longo do século XIX, desde 1826, buscando enfrentar a
questdo agraria e os conflitos fundiérios brasileiros. Contudo, somente em 1842 o tema foi retomado de forma
institucionalizada, quando o Governo Imperial incumbiu o Conselho de Estado da elaborago de um projeto de lei
destinado a disciplinar o acesso a terra e fomentar a colonizagao, sobretudo por meio da imigragdo europeia. O
projeto, entretanto, tramitou lentamente no Parlamento, sendo impactado por outras reformas estruturantes, como
0 Codigo Comercial (1850), a adogdo do padrao-ouro (1846) e, sobretudo, a Lei Eusébio de Queiros (1850), que
suprimiu o trafico transatlantico de escravizados. O resultado desse longo processo legislativo foi a promulgagéo
da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, conhecida como Lei de Terras, diploma que inaugurou um novo
paradigma no direito fundiério brasileiro. Cf. RODRIGUES, Op. Cit., 224
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unicamente mediante regularizacdo e registro dos titulos j& existentes e de compra e venda

celebrada diretamente com o Estado®, excetuadas, por razdes estratégicas, as terras de fronteira.

A Lei de Terras inspirou-se, em grande medida, no modelo de colonizacdo proposto
por Edward Gibbon Wakefield, que, nas col6nias britanicas, defendia a criagdo de um mercado
formal de terras como instrumento para forjar uma sociedade de trabalhadores livres?*. A
abundéancia de terras, segundo tal teoria, desincentivava o trabalho assalariado, razéo pela qual
se fazia necessario restringir o acesso a terra por meio de sua oneracdo, condicionando a

aquisicdo ndo apenas & compra, mas também a efetiva exploracdo econdmica?®.

No Brasil, a aprovagdo da Lei de Terras obedecia a dois aspectos: possibilitar a
transicdo do trabalho escravizado para o trabalho livre, consequéncia da suspensao do trafico
negreiro, e, a0 mesmo tempo, permitir ao Estado imperial o controle sobre as terras devolutas,
que, desde a extingdo das sesmarias, estavam se tornando patriménio privado. Ndo por outro
motivo a aprovacdo da Lei Eusebio de Queirds, responsavel por encerrar oficialmente o tréfico
internacional de escravizados, ocorreu apenas duas semanas antes da edigdo da Lei de Terras?.
A partir desse momento, a terra deixou de ser apropriada por posse ou concessdo, praticas
vigentes desde o periodo colonial, passando a depender exclusivamente da regularizacdo dos
titulos de posse ja existentes ou da compra e venda formalizada?’. Essa exigéncia acabou por
limitar drasticamente a possibilidade de constituicdo de pequenas propriedades, a0 mesmo
tempo em que favoreceu a ampliacdo dos latifindios em diversas regides do pais?. O efeito
imediato foi a exclusdo da maior parte dos lavradores do mercado legal de terras. O regime

instituido pela Lei de Terras ergueu-se como barreira juridica fundamental a consolidacdo da

23 Além de vedar expressamente novas posses gratuitas, a Lei instituiu mecanismos para regularizar a situacéo
fundiéria anterior, estruturando-se em dois pilares centrais: (i) a revalidacdo das sesmarias, aplicavel aqueles que
haviam cumprido os requisitos minimos de medicéo, cultivo e confirmacdo régia; e (ii) a legitimacéo das posses,
destinada aos ocupantes de boa-fé que pudessem comprovar moradia habitual e cultura efetiva da terra. As terras
gue ndo preenchessem esses requisitos, especialmente aquelas sem qualquer ocupacdo produtiva, foram
automaticamente consideradas devolutas, integrando o patrimdnio publico do Império. Essa concepgao rompia,
definitivamente, com o regime anterior, no qual o dominio privado era precério e subordinado a clausulas
resolutivas, proprias do sistema das sesmarias, que condicionavam a manutenc¢do do dominio ao efetivo cultivo.
Com a Lei de Terras, ao ser emitido o titulo pela Reparticdo Geral de Terras Publicas, extinguia-se a condicéo
resolutiva, e o dominio privado adquiria contornos modernos, plenos e absolutos, desvinculado de qualquer
obrigacdo publica futura. CF. RODRIGUES, Op. Cit., p. 224.

24 RODRIGUES, Op. Cit., p. 214.

% 1bid., p. 214.

% Cf. MENDES, José Sacchetta Ramos. Designios da Lei de Terras: imigracéo, escravismo e propriedade fundiaria
no Brasil Império. Caderno CRH, Salvador, v. 22, n. 55, p. 173-184, jan./abr. 2009. Disponivel em:
<https://doi.org/10.1590/S0103-49792009000100011>

27 1hid.

28 1bid.
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pequena propriedade rural no século XIX, perpetuando desigualdades no acesso ao solo e
constituindo-se em um entrave histérico a democratizacdo fundiaria, cujos reflexos se

projetariam nas décadas seguintes?®.

Nesse periodo, também por decorréncia da Lei de Terras n° 601 e do Regulamento n°
1.318 de 1854, surgiu o chamado Registro do Vigario, como tentativa embrionaria de
sistematizar a distingdo entre terras pablicas e particulares no Brasil imperial, sendo confiado a
capilar estrutura eclesiastica a funcao de recolher declaragcdes de posse em livros paroquiais,
sob responsabilidade dos vigarios. Esses cadastros eram meramente declaratorios, no qual o
vigario apenas anotava as informacdes prestadas pelo interessado, sem conferir a validade
juridica dos titulos ou constituir direitos reais, 0 que resultava em livros que reuniam posses
legitimas, ocupac0es recentes, situacdes litigiosas e até declaracdes fraudulentas, sem qualquer

depuracao critica®.

A necessidade de conferir maior seguranca as transagdes levou, alguns anos mais tarde,
a promulgacdo da Lei n° 1.237, de 1864, regulamentada pelo Decreto n° 3.453, de 1865,
diploma que representa o verdadeiro ponto de inflexdo na histéria da publicidade imobiliaria
brasileira®. Essa lei deslocou o eixo do sistema da mera declaracio de posses para a exigéncia
de transcricdo no Registro Geral, que substituiu a tradicdo como modo de transferéncia da
propriedade imobiliaria. A partir desse marco, a constituicdo de direitos reais e a oponibilidade

perante terceiros passaram a depender do ingresso do titulo no registro.

A concepcdo da propriedade como direito individual e pleno foi defendida tanto na
Constituicdo de 1824 como Constituicdo Republicana de 1891, estabelecendo seu conteddo
privado e explicitando que, em caso de utilidade publica, deveria ser paga indenizacdo ao

proprietario.

Com a Proclamacgdo da Republica, em 1889, novos esforgos de reorganizacdo se
fizeram necessarios. O Decreto n° 169-A, de 1890, e o Decreto n® 370, do mesmo ano,

consolidaram e uniformizaram o Registro Geral de Imodveis sob as bases republicanas,

2 1hid.

30 Embora ineficaz para conferir seguranca juridica as transag0es imobiliarias, o Registro do Vigario desempenhou
papel importante como instrumento rudimentar de cadastramento e separacdo fundiaria, servindo de base para o
controle das terras devolutas e para futuras iniciativas de tributacdo, a0 mesmo tempo em que representou uma
etapa pedagoégica de transicao: insuficiente como sistema registral, mas fundamental para a formagdo de uma
mentalidade de publicidade escrita e organizada da propriedade. Cf. DO LAGO, Op. Cit., p. 92

$1DO LAGO, Op. Cit., p. 93
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reforcando a centralidade da transcricdo como requisito de eficacia dos negdcios imobiliarios®2.
Paralelamente, no mesmo ano de 1890, o Brasil ensaiou um movimento inovador ao adotar, por
meio dos Decretos n° 451-B e 955-A, o chamado Registro Torrens, inspirado no modelo

australiano de 185832,

Introduzido sob a influéncia decisiva de Ruy Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, no
sistema Torrens, a inscricdo no registro ndo apenas publicizava, mas criava o préprio direito
real, conferindo-lhe presuncdo absoluta de legitimidade (juris et de jure). Tratava-se de um
regime que assegurava seguranca a situacdo do registro, desvinculando a situacdo dominial
registrada de eventuais vicios pretéritos. Se, na Austrélia e em outras coldnias britanicas, esse
modelo mostrou-se altamente eficaz, no Brasil sua aplicacdo foi timida e restrita, sobretudo em
imoveis rurais, encontrando barreiras de ordem pratica, cultural e econdmica®*. Os altos custos,
a burocracia e a resisténcia dos proprietarios em submeter-se a um procedimento judicial prévio
de legitimacdo acabaram por relegar o Registro Torrens a uma posicdo marginal, ainda que
mantido formalmente até hoje pela Lei n° 6.015/1973, nos artigos 277 e seguintes™.

O Cadigo Civil de 1916 reforcou a concepcdo patrimonialista da propriedade,
enquanto direito absoluto, ao mesmo tempo que estabeleceu formalidades registrais e
limitacOes civis e administrativas relevantes. No campo registral, substituiu o antigo Registro
Geral pelo Registro de Imoveis, exigindo a transcricdo como condic¢do para a transferéncia da
propriedade inter vivos, com a peculiaridade de que a transcri¢do gerava apenas uma presuncao
relativa de propriedade: um “golpe ao ensaio do Registro Torrens”*®. O Codigo também
ampliou o rol de atos sujeitos a transcricdo, atribuindo maior relevancia a publicidade registral.
Em matéria de limitacGes, o Cddigo de 1916 reafirmou que a propriedade ndo era mais um
direito irrestrito, admitindo restricdes decorrentes de direitos reais limitados (como hipoteca,
usufruto e serviddes) e dos direitos de vizinhanga, que antecipavam preocupacgdes hoje
associadas ao direito urbanistico®”’. O Codigo Civil de 1916 ja articulava a propriedade a
aspectos que podem ser considerados o embrido de uma “funcao social”, a exemplo das

limitacOes de aéreas e subterraneas e das obrigacdes ligadas a protecdo ambiental, patrimonial

%2 RODRIGUES, Op. Cit., p. 238
3 1bid., p. 300
% bid., pp. 300-310.
% 1bid., pp. 300-310.
% 1bid., pp. 293-295
37 BERRIEL, Luiza Helena. Olhar sobre a evolugdo do direito urbanistico a partir do direito a cidade. 2016.
Dissertacdo (Mestrado em Direito Urbanistico) — Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016.
p.3
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e ao uso ordenado do espaco, que no periodo se encontravam dispersadas em diplomas distintos,
como o Caodigo de Minas, o Codigo de Aguas e o Cddigo Florestal.

Em 1917, foi editado o Decreto n® 12.343, destinado a regulamentar provisoriamente
0S Sservicos registrais em consonancia com o novo Cdédigo de 1916, fixando regras sobre
escrituracdo, livros obrigatorios e forma de pratica dos atos enquanto se aguardava uma

regulamentacdo mais especifica.

O Decreto n° 4.827, de 1924, regulamentado pelo Decreto n° 4.857/1924, reorganizou
0s registros publicos previstos no Codigo Civil®, introduzindo ao sistema o principio da
continuidade, que condicionou a validade das transagdes a existéncia de transcrigdo prévia em
nome do alienante®®. Esse principio, embora tenha incrementado a seguranca juridica, também
representou uma barreira significativa para a insercdo de imdveis com historico irregular no

sistema registral, em face da dificuldade de demonstracdo de cadeia dominial integra.

Na ordem constitucional, a Constituicdo de 1934 foi a primeira a afirmar
expressamente que o direito de propriedade ndo poderia ser exercido contra o interesse social
ou coletivo. Esse entendimento foi reproduzido na Constituicao de 1937, elaborada no contexto

do Estado Novo de Getulio Vargas.

Nesse mesmo periodo, comecam a aparecer normas dirigidas especificamente ao
problema dos loteamentos urbanos®®. O Decreto-Lei n® 58/1937 surgiu como resposta ao
aumento das vendas de lotes a prazo em cidades em expansdo. Seu objetivo era tutelar os
adquirentes, disciplinando os contratos de compra e venda de terrenos, exigindo registro dos
compromissos no cartdrio de imoveis e estabelecendo direitos e garantias para os compradores
adimplentes*'. Todavia, a norma tinha viés nitidamente contratual, ndo urbanistico: néo fixava
padrdes de infraestrutura, nem impunha exigéncias claras de arruamento, saneamento ou areas
publicas. Regulamentado pelo Decreto n°® 3.079/1938, acabou permitindo a proliferacdo de

loteamentos precérios, ja que autorizava registros sem a efetiva comprovagdo de obras

38 Dentre outros temas, 0 Decreto n°® 4.827 também abordou como os registros deveriam ser mantidos, incluindo a
criacdo de indices e a retificacdo de erros ou nulidades nos registros, as responsabilidades e os direitos dos oficiais
de registro, dos direitos dos interessados e as despesas associadas ao registro.

% DO LAGO, Op. Cit., pp. 40-50.

40 LEONELLI, Gisela Cunha Viana. A construcdo da lei federal de parcelamento do solo urbano 6.766: debates e
propostas do inicio do século XX a 1979. 2010. 294 f. Tese (Doutorado em Arquitetura — Area de Concentragio
em Teoria e Historia da Arquitetura e do Urbanismo) — Escola de Engenharia de Sao Carlos, Universidade de Sao
Paulo, S&o Carlos, 2010. Pp. 38-39.

41 1bid., p. 73-80.
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urbanisticas*?. Na pratica, representou um avango parcial, pois reconhecia o loteamento como
fendmeno juridico proprio, mas o tratava apenas sob a otica civil-consumerista, sem articular o

processo ao planejamento urbano.

O Decreto n° 4.857, de 9 de novembro de 1939, editado no contexto do Estado Novo,
representou um marco na historia do Registro de Imoveis ao consolidar, em um unico diploma,
a legislacdo dispersa que regulava os registros publicos. Seu objetivo era uniformizar
procedimentos e dar maior previsibilidade ao sistema, que até entdo operava de forma
fragmentada, apoiado nas leis hipotecérias do século XIX, no Codigo Civil de 1916 e em
normas esparsas. Para isso, o decreto instituiu uma estrutura detalhada de livros obrigatorios,
organizando a atividade registral em dez grandes classes*®. Apesar de conferir uma aparéncia
de ordem e sistematizacdo, o0 modelo era excessivamente burocratico e de dificil consulta. A
multiplicidade de livros significava que a verificacdo da situacdo juridica de um imovel
dependia da analise simultanea de varios registros, dificultando a obtencéo de uma visdo global
e aumentando o risco de omissdes. Essa fragmentacdo da publicidade, aliada a auséncia de um
folio real, isto é, de uma matricula Gnica para cada imével, comprometia a seguranca juridica e

mostrava as limitac6es do sistema.

As cidades brasileiras continuavam a crescer em ritmo acelerado. A partir da década
de 1940, intensificou-se o processo de éxodo rural, fruto da mecanizacdo agricola, da
concentracdo fundiaria e das transformacGes produtivas que deslocavam contingentes de
trabalhadores para os centros urbanos*. A urbanizagéo brasileira ocorreu em velocidade sem
precedentes, sem que houvesse estrutura normativa ou administrativa capaz de ordena-la*®. Os
municipios, em tese responsaveis pelo controle do uso e ocupagdo do solo, careciam de
instrumentos técnicos e juridicos para regular a abertura de loteamentos, o que resultou em uma

verdadeira proliferacdo de empreendimentos privados, muitas vezes a margem da lei“®.

42 |bid., pp. 73-80.
4 0O Livro n° 1 (Protocolo), que recebia a ordem cronoldgica dos titulos apresentados; o Livro n° 2 (Inscricdo
Hipotecéria), destinado as hipotecas; o Livro n°® 3 (TransmissBes), voltado as transcricbes de aquisicGes
imobiliarias; o Livro n° 4 (Registros Diversos), que reunia penhoras, arrestos e outros atos; o Livro n°® 5 (Emisséo
de Debéntures), para titulos de crédito imobiliario; o Livro n° 6 (Indicador Real), que organizava os registros por
imovel; o Livro n® 7 (Indicador Pessoal), que os organizava por pessoa; o Livro n° 8 (Registro Especial), que
abrangia situagGes especificas; e os Livros n° 9 e n° 10, destinados as cédulas de crédito rural e industrial,
respectivamente.
4 | EONELLLI, Op. Cit., p. 54
% Ibid., p. 54
“ 1bid., p. 54
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Com a deposicao de Vargas em 1945 e o processo de redemocratizacdo, promulgou-
se a Constituicdo de 1946, que admitiu a limitacdo do direito de propriedade nos casos de
desapropriacao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, sempre mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Embora mantivesse a logica individualista, deu respaldo
juridico a intervencdo estatal no ordenamento territorial. Ainda assim, 0 vazio normativo em
relagdo aos loteamentos persistia, 0 que permitiu que a expansao urbana continuasse fortemente

marcada pela irregularidade.

Um marco fundamental para a seguranca juridica da propriedade privada ocorreu com
a edicdo da Lei n° 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos), que substituiu a Consolidacdo de
1939 e modernizou a técnica registral. Essa lei introduziu o sistema da matricula (félio real),
pela primeira vez vinculando cada im6vel a um numero Unico, no qual deveriam concentrar-se
todos os atos de sua vida juridica. A matricula substituiu a dispersdo de transcri¢cdes em livros
diversos, aumentando a seguranga e a transparéncia do registro imobiliario. Embora voltada a
organizacdo geral dos registros publicos, sua importancia para o urbanismo é decisiva: ao
instituir o folio real, viabilizou a futura aplicacdo do principio da concentracdo e permitiu que
os loteamentos fossem registrados como unidades autdnomas, com desdobramento dos lotes
em matriculas préprias. Sem a Lei n®6.015, a Lei n® 6.766/79 néo teria encontrado base registral

suficiente para disciplinar o parcelamento do solo urbano.

No inicio da década de 1970, a experiéncia paulista com o Decreto-Lei n® 52.497/1970
trouxe inovagdes ao exigir requisitos urbanisticos minimos e padrdes de infraestrutura mais
rigidos, antecipando preocupacbes que seriam acolhidas pela legislagdo nacional*’. Esse
modelo estadual reforgou a percepcgéo de que uma lei federal de parcelamento do solo urbano
poderia ser o caminho para enfrentar a multiplicidade de legislagdes locais e o crescimento

desordenado das cidades*.

Entre 1969 e 1977, intensificaram-se os seminarios e debates sobre loteamento urbano,
com destaque para o0 Seminério sobre Uso do Solo e Loteamento Urbano realizado em Salvador
em 1969, que reuniu juristas, urbanistas e técnicos*®. Nesses encontros amadureceu a convicgao
de gue o tema ndo poderia mais ser tratado apenas como matéria de Direito Civil ou registral,

mas como questdo de Direito Urbanistico, articulada & funcdo social da propriedade, ao

47 LEONELLLI, Op. Cit., p. 102
% [bid., p. 102.
9 Ibid., p. 114
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planejamento das cidades e a protecdo do adquirente®. As discussdes apontavam para a
necessidade de uma legislacao nacional abrangente que definisse padrdes urbanisticos minimos
(infraestrutura basica, areas verdes, espacos publicos), disciplinasse os contratos de compra e

venda e vinculasse os loteamentos ao zoneamento municipal®?.

Todo esse percurso desembocou na edicdo da Lei n® 6.766/1979, a chamada Lei
Lehman, que consolidou em ambito federal a disciplina do parcelamento do solo urbano. Pela
primeira vez, o ordenamento juridico brasileiro tratava de forma sistematica o loteamento como
fendmeno juridico-urbanistico, estabelecendo requisitos de infraestrutura minima, definindo
areas publicas obrigatérias, vinculando o parcelamento ao planejamento municipal e regulando

0s contratos com vistas a proteger os adquirentes.

A Lei n°6.766 vinculou diretamente o projeto de loteamento a malha urbana existente
e a densidade populacional projetada, exigindo a previsdo de servigcos essenciais, como
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, energia elétrica, drenagem de &guas pluviais,
além da destinacdo de 35% da gleba para areas publicas, destinadas a circulacéo, equipamentos
coletivos e espacos livres. Essa exigéncia passou a ser compreendida como verdadeira
contrapartida urbanistica para a concessao do direito de edificar, sinalizando uma mudanca de
paradigma em relacdo ao regime puramente privatista anterior. A partir da edicdo da Lei n°
6.766/1979, consolidou-se no ordenamento brasileiro a compreensdo de que o exercicio do
direito de construir estava condicionado a realizacdo prévia do parcelamento do solo, seja na
modalidade de loteamento, seja na de desmembramento.

Entretanto, durante a vigéncia da Constituicdo de 1967 e da Emenda Constitucional n°
1/1969, editadas no contexto do regime militar, o direito urbanistico permaneceu num limbo
institucional. Aquelas Constituicbes mantiveram a propriedade como direito individual, mas
sem qualquer previsdo especifica de politica urbana. O foco do regime estava na modernizagdo
econbmica, nos grandes projetos de infraestrutura e no crescimento acelerado das cidades, que
se expandiam sob forte &xodo rural, especulacédo fundiaria e auséncia de politicas publicas de
habitacdo. Essa omissdo constitucional explica por que a Lei n°® 6.766/1979 nasceu isolada,
como uma norma setorial, sem suporte de um sistema urbanistico mais amplo. A consequéncia

foi a coexisténcia de um direito urbanistico formal rigido e de uma pratica urbana marcada pela

%0 |bid., pp. 120-125
5 bid., pp. 120-125
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informalidade e pela conivéncia estatal com loteamentos clandestinos. O mercado formal, cada
vez mais regulado e onerado pela lei federal, convivia com a expansdo massiva da cidade
informal, caracterizada pela multiplicacéo de favelas, loteamentos clandestinos, parcelamentos
irregulares, corticos e ocupacdes. O éxodo rural, a especulacéo fundiaria, a falta de fiscalizacéo
estatal e a resisténcia dos empreendedores em ceder areas publicas contribuiram para a
producdo de um estoque crescente de assentamentos informais que atravessaram governos e

politicas publicas, que a Lei n® 6.766/79 nédo foi capaz de conter.

E nesse contexto que se insere o movimento politico e social que culminaria na
Constituicdo de 1988. Desde os anos 1970, urbanistas, juristas, movimentos de moradia e
Orgaos técnicos vinham pressionando pela insercdo de um capitulo constitucional sobre politica
urbana. Os debates de seminarios nacionais, as propostas elaboradas por universidades e
institutos de planejamento e, sobretudo, a mobilizagdo dos movimentos sociais durante a
Assembleia Nacional Constituinte foram decisivos para que o urbanismo deixasse de ser apenas

uma preocupacdo administrativa e se transformasse em politica constitucional.

A Constituicdo de 1988 inaugura, assim, um novo momento. Pela primeira vez em
nivel constitucional, o urbanismo foi incluido como capitulo especifico dentro da ordem
econbmica e financeira, revelando sua centralidade para a vida social e para o desenvolvimento
nacional. O art. 182 estabeleceu gque a politica de desenvolvimento urbano seria executada pelo
Poder Publico municipal, observadas diretrizes gerais fixadas em lei, e teria por objetivo
assegurar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes. Também vinculou a propriedade urbana a sua funcéo social, a ser definida no plano
diretor, obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes. Em complemento, o art. 30
atribuiu aos municipios competéncia para legislar sobre interesse local e promover o adequado

ordenamento territorial.

A Lei n® 9.785/1999 foi particularmente significativa por reforcar a competéncia
originaria dos municipios na conducdo do ordenamento territorial. A partir de entdo, o
parcelamento do solo urbano passou a depender da prévia definicdo de zonas urbanas, de
expansao urbana ou de urbanizacdo especifica, todas delimitadas pelo plano diretor ou por lei
municipal (art. 3°). O diploma reconheceu, ainda, que caberia a legislagdo municipal estabelecer
usos permitidos, indices urbanisticos de ocupacao, dimensdes minimas e maximas de lotes e

coeficientes de aproveitamento (81° do art. 4°). Em termos praticos, significou a subordinagao
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do direito de parcelar e construir a politica urbana local, deslocando o eixo da decisdo para 0

ente municipal.

Outra inovacao de relevo foi a flexibilizacdo do antigo critério rigido da doacdo
obrigatoria de 35% da gleba para areas publicas (previsto na redagdo original da Lei n°
6.766/79). A reforma de 1999 substituiu o percentual fixo por um parametro variavel, vinculado
a densidade de ocupacdo definida pelo plano diretor ou por lei municipal. Essa mudanga rompeu
com a uniformidade nacional e consagrou um modelo mais adaptavel as especificidades locais,

reforcando o protagonismo municipal.

A lei reformadora também incorporou preocupacdes sociais. Alterou a Lei n° 6.766
para prever tratamento especifico a parcelamentos populares (art. 26, 83°), programas
habitacionais (art. 53-A) e mecanismos de regularizacdo de assentamentos informais (art. 26,
86°). Ampliou-se o papel do Municipio na promoc¢éo da regulariza¢do, admitindo inclusive o
direito de regresso contra o loteador pelos gastos realizados com equipamentos urbanos ou
desapropriacOes (arts. 40 e 43). O art. 40, em especial, passou a prever a possibilidade de a
prefeitura regularizar loteamentos ndo autorizados ou executados em desconformidade, a fim
de proteger o desenvolvimento urbano e os direitos dos adquirentes. Contudo, a experiéncia
revelou que a utilizacdo desse mecanismo foi rara: a regularizacdo exigia a observancia integral
das exigéncias urbanisticas federais e locais, elevando sobremaneira o0s custos de
implementacdo. Como nota Percy Kister, nesse contexto, 0s Municipios acabaram
sistematicamente acionados pelo Ministério Publico para arcar com a regularizacdo de
loteamentos clandestinos, em um cenario descrito como de “privatizag¢@o do lucro e socializacéo
do prejuizo®?.

Muitos desses comandos dialogam diretamente com preocupaces ja presentes na Lei
n®6.766/1979, como a necessidade de vincular a densidade de ocupacdo a previséo de servigos
publicos e equipamentos coletivos. Contudo, a Constituicdo e o Estatuto da Cidade ampliaram
essa logica, reconhecendo que a urbanizacdo ndo se limita a localidade do empreendimento,

mas deve ser pensada em escala municipal, como expressao da fungéo social da cidade.

O passo seguinte na trajetoria legislativa ocorreu com o Estatuto da Cidade (Lei n®

10.257/2001), que se consolidou como marco do direito urbanistico brasileiro contemporaneo.

52 KUSTER, Percy José Cleve. REURB — Regularizagio fundiaria urbana: do caos a dignidade, da teoria a pratica.
2. ed. Séo Paulo: YK Editora, 2024.

27



Este diploma consolidou o papel central dos Municipios na formulagdo e execu¢do da politica
urbana, refor¢cando o federalismo cooperativo e a descentralizagcdo administrativa. Entre seus
instrumentos mais inovadores, destacam-se a edificacdo e utilizacdo compulsorias, o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo e a desapropriacdo-sancdo, que
operam como mecanismos de inducdo ao cumprimento da funcéo social e de combate a retencéo
especulativa de imdveis urbanos. Ao instituir o Plano Diretor como instrumento bésico da

politica urbana municipal, o Estatuto da Cidade procurou alinhar o ordenamento.

No Estatuto da Cidade, também foi introduzida a usucapido especial coletiva, para
regularizar areas ocupadas por grande numero de pessoas, pensando-se em nossas inimeras
favelas®. A lei dispde que nicleos urbanos existentes ha mais de 5 anos, sem oposi¢do, podem
ser usucapidos coletivamente e seus possuidores tornam-se proprietarios de uma fracédo ideal
de terreno, formando-se um condominio civil indivisivel e perpétuo (art. 10). Ocorre que a
usucapido coletiva ndo prosperou como técnica de regularizacdo fundiaria por dois motivos
principais: (i) ndo traz melhora nas condigdes urbanisticas, apenas fornecendo um titulo de
propriedade de uma fracdo ideal de areas que continuardo sem infraestrutura; e (ii) a utilizacao
de condominio civil de frac6es ideais era justamente o principal artificio usado pelos loteadores
faltosos como forma de se criar um loteamento irregular, até que tal pratica foi vedada pelo

Poder Judiciario®*.

No mesmo ano de 2021, a Medida Provisoria n° 2.220/2001 introduziu a concessao de
uso especial para fins de moradia, individual ou coletiva, como instrumento de reconhecimento
de direitos possessorios consolidados em areas urbanas publicas, representando uma inovacéo
ao criar um titulo juridico com caracteristicas de estabilidade e transmissibilidade, sem
transferir a propriedade plena. Tal medida buscou atender a realidade das ocupacdes de baixa

renda, reconhecendo-as como componente legitimo da estrutura urbana.

O Cadigo Civil de 2002, por sua vez, reafirmou a funcionalizacdo dos institutos
privados, incorporando a funcao social como elemento intrinseco a disciplina da propriedade,

dos contratos e da posse. Essa mudanca, embora mais sutil no campo da regularizacao fundiéria,

% MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo fundiaria urbana e seus mecanismos de titulacdo de
ocupantes: Lei n°® 13.465/2017 e Decreto n° 9.310/2018. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.
% MACEDO, 2020, p. 49
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contribuiu para reforcar a orientacdo constitucional no plano do direito privado, tensionando a

concepcdo liberal cléssica de propriedade.

Em novos esforcos para lidar com os assentamentos irregulares, podemos citar, ainda,
a Lei 11.124/2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Fundo
Nacional de Interesse Social, com o objetivo de implantar politicas e programas que promovam
0 acesso a moradia para a populacdo de baixa renda; e a Lei 11.481/2007, que definiu, de

maneira timida, alguns mecanismos de regularizacédo fundiaria em terras da Unido.

Esse contexto de leis esparsas, regulamentando questfes pontuais da regularizagéo,
sem uma sistematizacdo de procedimentos, foi completamente alterado com a edicdo da Leli
11.977/2009 (alterada pela Lei 12.424/2011). No campo da politica habitacional, a Lei n°
11.977/2009, além de regulamentar o Programa Minha Casa Minha Vida, dedicou capitulo
especifico a regularizacdo fundiaria urbana no ambito do Programa Nacional de Habitacao
Urbana®. Sua inovagcéo central foi a flexibilizagio de requisitos urbanisticos e ambientais para
viabilizar a titulagdo em &reas ja consolidadas, reconhecendo que o rigor normativo acumulado

ao longo das décadas inviabilizava a inclusdo de vastos territorios no mercado formal.

Por preceder justamente ao diploma da Lei n® 13.467/2017, que € objeto do presente

trabalho, seu exame aprofundado sera efetuado em apartado, na proxima secao.

2.2. REGULARIZACAO FUNDIARIA SOBRE A EGIDE DA LEI 11.977/2009

A Lei n° 11.977/2009 representou, até sua revogacdo, 0 marco normativo mais
relevante no tratamento juridico da regularizacéo fundiaria no Brasil, promovendo uma ruptura
significativa com praticas anteriores®®. Em um cenario em que a regularizagdo fundiaria ocorria
principalmente pelas cortes estatais, a desjudicializacdo da Lei n® 11.977/2009 reforcou o papel
dos Cartorios de Registros de Iméveis, simplificou procedimentos, consolidou diretrizes e criou

instrumentos proprios, que, em grande medida, foram incorporados pela Lei n 13.465/2017°".

55 KUSTER, 2024, p. 19
56 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 53
57 |bidem.
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Compreender o alcance da Lei n°® 11.977/2009 é essencial por questdes de direito
intertemporal: (i) h& inimeras regularizacGes efetivadas sob sua vigéncia que continuam a
produzir efeitos juridicos, mesmo ap0s sua revogacdo; e (ii) persistem procedimentos
administrativos instaurados sob seu regime, ainda em tramitacdo, os quais sdo regidos pelas

regras de transicdo estabelecidas no art. 75 da Lei n° 13.465/2017°%.

Os processos administrativos iniciados antes de 23 de dezembro de 2016, data da
publicacdo da Medida Provisoria n® 759/2016, que originou a Lei n° 13.465/2017, podem, a
critério do ente responsavel pela regularizacado, seguir tanto o rito da Lei n® 11.977/2009 quanto
o0 da Lei n® 13.465/2017. Esse termo inicial ndo se confunde com a data do protocolo do pedido
de regularizacdo no Registro de Imoveis, mas sim com a data de abertura do procedimento
administrativo perante o0 Municipio®®. Considerando que processos de regularizacdo n&o raro
perduram por anos ou até décadas, é previsivel que os efeitos da Lei n° 11.977 ainda se fagcam

sentir por longo periodo.

Ademais, a compreensdo adequada da Lei n°® 13.465/2017 é justamente a leitura
comparada com o diploma que a antecedeu. Entender o diploma anterior é fundamental para
compreender a l6gica do novo porque o legislador, ao redigir a Lei n® 13.465/2017, ndo partiu
do zero: houve clara incorporagéo de institutos, releitura de mecanismos e, em alguns casos,

ruptura explicita com solucées da Lei n® 11.977/20009.

Nos ja revogados arts. 47, VII®® e VIII®, a Lei n° 11.977/2009 instituiu duas
modalidades distintas de regularizacdo fundiaria. A primeira, designada como regularizacao
fundiaria de interesse social, destina-se a beneficiar a populacdo de baixa renda, abrangendo
areas ocupadas ha, no minimo, cinco anos, localizadas em imoveis inseridos em Zonas

Especiais de Interesse Social (ZEIS) ou em areas publicas destinadas a programas de

%8 |bidem.

%9 |bidem.

60 Art. 47 da Lei n® 11.977/2009. Para efeitos da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-
se: VIl — regularizacdo fundidria de interesse social: regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares
ocupados, predominantemente, por populacéo de baixa renda, nos casos: a) em que a area esteja ocupada, de forma
mansa e pacifica, ha, pelo menos, cinco anos; a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo
menos, 5 (cinco) anos; b) de imdveis situados em ZEIS; c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizagao fundiaria de interesse social
(Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

61 Art. 47 da Lei n° 11.977. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se: VI1II
— regularizagdo fundiaria de interesse especifico: regularizagdo fundiaria quando ndo caracterizado o interesse
social nos termos do inciso VII (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)
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regularizacdo. A segunda, denominada regularizagdo fundiaria de interesse especifico, aplica-

se a situagdes em que ndo se configure o carater social da ocupagao.

No que concerne a dimensdo urbanistica, o legislador da Lei n°® 11.977/2009
flexibilizou exigéncias previstas na Lei n° 6.766/1979, permitindo a regularizacdo de
assentamentos consolidados com lotes inferiores a 125 m2 e com percentual reduzido de areas
destinadas ao uso publico (art. 52%%). Reconheceu-se, também, como érea urbana consolidada,
suscetivel de regularizacao, o nucleo que apresentasse densidade minima de 50 habitantes por
hectare, malha viaria implantada e, no minimo, dois dos seguintes equipamentos de
infraestrutura: drenagem de &guas pluviais, esgotamento sanitario, abastecimento de agua

potavel, energia elétrica ou servicos de limpeza urbana (art. 47, 11°%).

No que concerne a dimensdo ambiental, a regularizacdo fundiaria de interesse social
foi admitida em Areas de Preservacdo Permanente (APP) ocupadas até 31 de dezembro de 2007,
desde que situadas em &reas urbanas consolidadas e que houvesse comprovagdo de efetiva
melhoria das condigdes ambientais (art. 54, §1°%%). Por sua vez, na regularizacdo fundiaria de
interesse especifico, manteve-se a obrigatoriedade de observancia integral das restricdes

ambientais vigentes, vedando-se flexibilizacdes (art. 61, § 1°%%).

A Lei n° 11.977/2009 inovou por intermédio da criacdo do procedimento de
demarcacdo urbanistica: instrumento voltado a definicdo dos limites, da area e da localizacdo
do imovel a ser regularizado, bem como a identificagdo de seus ocupantes e a qualificacdo da

natureza e da duragio da posse (art. 47, 111%%). Trata-se de fase preliminar de buscas, preparatoria

62 Art. 52 da Lei n° 11.977. Na regularizagdo fundiaria de assentamentos consolidados anteriormente a publicagéo
desta Lei, 0 Municipio podera autorizar a redugdo do percentual de &reas destinadas ao uso publico e da éarea
minima dos lotes definidos na legislagdo de parcelamento do solo urbano (Revogado pela Lei n® 13.465/2017)

3 Art. 47 da Lei n° 11.977/2009 (...) Il — area urbana consolidada: parcela da area urbana com densidade
demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2
(dois) dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais urbanas;
b) esgotamento sanitério; ¢) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou e) limpeza
urbana, coleta e manejo de residuos solidos; (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

6 Art. 54 da Lei n° 11.977/2009 (...) § 1° O Municipio podera, por decisdo motivada, admitir a regularizagéo
fundiéria de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente, ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e
inseridas em area urbana consolidada, desde que estudo técnico comprove que esta intervencao implica a melhoria
das condicBes ambientais em relagdo a situagdo de ocupacdo irregular anterior. (Revogado pela Lei n°
13.465/2017)

6 Art. 61 da Lei n°® 11.977/2009. A regularizacdo fundiaria de interesse especifico depende da analise e da
aprovacdo do projeto de que trata o art. 51 pela autoridade licenciadora, bem como da emissdo das respectivas
licencas urbanistica e ambiental. §1° O projeto de que trata o caput devera observar as restricdes a ocupacao de
Areas de Preservacio Permanente e demais disposicdes previstas na legislagio ambiental. (Revogado pela Lei n°
13.465, de 2017)

% Art. 47 da Lei n° 11.977/2009 (...) 111 — demarcacéo urbanistica: procedimento administrativo pelo qual o poder
publico, no &mbito da regularizacdo fundiaria de interesse social, demarca imével de dominio publico ou privado,
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da regularizagdo fundiéaria, cujo resultado deve ser averbado nas matriculas correspondentes,
com posterior notificacdo dos titulares e confrontantes da area demarcada, para apresentarem

impugnacao se fosse o caso (art. 57, caput e §1°°7).

Quando a regularizacao incidia sobre imovel ja matriculado, ainda que parcialmente,
ndo havia necessidade de instaurar procedimento preliminar de demarcacdo urbanistica para
notificar proprietarios ou confrontantes. Isso porque, & luz da Lei n® 11.977/2009, nem a
regularizacdo fundidria nem a legitimacdo de posse produziam, de imediato, alteracdo no

dominio dos imdveis abrangidos (art. 47, § 1°%9).

A sistemética dessa lei estruturava-se em duas fases distintas. A primeira correspondia
a regularizacdo do solo, seja mediante parcelamento em lotes, seja pela instituicdo de
condominio edilicio ou outro mecanismo de fracionamento do solo. A segunda fase consistia
na adocdo dos instrumentos juridicos destinados a titulacdo dos ocupantes, etapas que, na

prética, eram frequentemente separadas por significativo lapso temporal®®.

Traco distintivo da Lei n® 11.977/2009 foi o protagonismo atribuido ao Cartério de
Registro de Imoveis na conducao do procedimento, fortalecendo a légica de desjudicializacdo.
Antes de sua edicdo, a formalizacdo de imoveis para ingresso no mercado juridico demandava
processos judiciais, normalmente de usucapido individual ou coletivo, ou processos
administrativos perante o juiz corregedor permanente, além de acgdes civis publicas propostas
pelo Ministério Publico contra loteadores ou municipios, especialmente quando envolvia

populacdes economicamente vulneraveis’®.

A Lei n®11.977/2009 incumbiu ao oficial de registro de imdveis a funcéo de presidir

a regularizacdo, abrangendo desde a notificagcbes a proprietarios, confrontantes e entes

definindo seus limites, area, localizacéo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar
a natureza e o tempo das respectivas posses (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

67 Art. 57 da Lei n° 11.977/2009. Encaminhado o auto de demarcacéo urbanistica ao registro de iméveis, o oficial
devera proceder as buscas para identificacdo do proprietario da area a ser regularizada e de matriculas ou
transcri¢des que a tenham por objeto. § 1° Realizadas as buscas, o oficial do registro de imoéveis deveré notificar
pessoalmente o proprietario da area e, por edital, os confrontantes e eventuais interessados para, querendo,
apresentarem, no prazo de 15 (quinze) dias, impugnacdo a averbagdo da demarcacdo urbanistica. (Revogado pela
Lei n® 13.465, de 2017)

88 Art. 47 da Lei n° 11.977/2009 (...) § 1° A demarcagdo urbanistica e a legitimacdo de posse de que tratam 0s
incisos Il e 1V deste artigo ndo implicam a alteracdo de dominio dos bens imoveis sobre os quais incidirem, o que
somente se processara com a conversdo da legitimacéo de posse em propriedade, nos termos do art. 60 desta Lei
(Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

8 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 53

" MACEDO, 2020, Op. cit., p. 53.
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federados, até a publicagdo de editais e a tentativa de composi¢do em caso de impugnacdes (art.
57'1). O registro do parcelamento ou do condominio regularizado exigia apresentacdo, ao
Registro de Imdveis, do projeto aprovado pelo Municipio, acompanhado do licenciamento

urbanistico e ambiental (art. 53 e art. 617).

No ambito da regularizacdo de interesse social, os custos com obras de infraestrutura
bésica, sistema viario e equipamentos publicos ficavam a cargo do poder pablico, diretamente
ou por intermédio de concessionarias ou permissionarias de servigos (art. 55°4). A regularizacgéo
das obras de implementacdo da infraestrutura basica poderia ocorrer antes da resolucdo da

questdo titulatoria (art. 55, paragrafo tnico™).

Jé& na regularizacdo fundiaria de interesse especifico, a responsabilidade pela execugéo
das obras recaia sobre os beneficiarios, conforme definicdo da autoridade licenciadora (art.
6279).

1 O caput e §1° desse dispositivo ja foram citados neste mesmo capitulo.

2 Art. 53 da Lei n° 11.977/2009. A regularizacdo fundidria de interesse social depende da analise e da aprovacdo
pelo Municipio do projeto de que trata o art. 51. Paragrafo Unico. A aprovacdo municipal prevista
no caput corresponde ao licenciamento ambiental e urbanistico do projeto de regularizagdo fundiaria de interesse
social, desde que o Municipio tenha conselho de meio ambiente e 6rgdo ambiental capacitado. § 1° A aprovagao
municipal prevista no caput corresponde ao licenciamento urbanistico do projeto de regularizagdo fundiaria de
interesse social, bem como ao licenciamento ambiental, se 0 Municipio tiver conselho de meio ambiente e 6rgao
ambiental capacitado. (Revogado pela Lei n° 13.465/2017)

3 Art. 61 da Lei n° 11.977/2009. A regularizagdo fundiaria de interesse especifico depende da anélise e da
aprovacao do projeto de que trata o art. 51 pela autoridade licenciadora, bem como da emissao das respectivas
licencas urbanistica e ambiental. (Revogado pela Lei n° 13.465/2017)

" Art. 55 da Lei n°® 11.977/2009. Na regularizacdo fundiaria de interesse social, cabera ao poder publico,
diretamente ou por meio de seus concessionarios ou permissionarios de servicos publicos, a implantacdo do
sistema vidrio e da infraestrutura basica, previstos no § 6° do art. 2° da Lei no 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
ainda que promovida pelos legitimados previstos nos incisos | e 1l do art. 50. (Revogado pela Lei n° 13.465, de
2017)

S Art. 55 da Lei n° 11.977/2009. (...) Paragrafo Unico. A realizacdo de obras de implantacéo de infraestrutura
basica e de equipamentos comunitarios pelo poder publico, bem como sua manutengao, pode ser realizada mesmo
antes de concluida a regularizacdo juridica das situacbes dominiais dos iméveis. (Revogado pela Lei n° 13.465,
de 2017)

6 Art. 62 da Lei n° 11.977/2009. A autoridade licenciadora devera definir, nas licencas urbanistica e ambiental
da regularizacdo fundiéria de interesse especifico, as responsabilidades relativas a implantacdo: | — do sistema
viario; 1l — da infraestrutura basica; 111 — dos equipamentos comunitarios definidos no projeto de regularizacéo
fundiaria; e IV — das medidas de mitigacdo e de compensacdo urbanistica e ambiental eventualmente exigidas. §
1° A critério da autoridade licenciadora, as responsabilidades previstas no caput poderdo ser compartilhadas com
os beneficiarios da regularizacéo fundiaria de interesse especifico, com base na analise de, pelo menos, 2 (dois)
aspectos: | — os investimentos em infraestrutura e equipamentos comunitarios ja realizados pelos moradores; e Il
— 0 poder aquisitivo da populacao a ser beneficiada. § 2° As medidas de mitigagdo e de compensagéo urbanistica
e ambiental exigidas na forma do inciso 1V do caput deverdo integrar termo de compromisso, firmado perante as
autoridades responsaveis pela emissao das licencas urbanistica e ambiental, ao qual se garantira forga de titulo
executivo extrajudicial (Revogado pela Lei n° 13.465, de 2017)
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Quanto a titulacdo dos ocupantes, a Lei n° 11.977/2009 instituiu a legitimacéo de
posse: titulo conferido pelo poder publico que reconhecia a posse para fins de moradia, desde
que o beneficiario ndo fosse concessionario, foreiro ou proprietario de outro imével urbano ou
rural. Este titulo, registrado na matricula do imovel regularizado, autorizava, ap6s cinco anos e
mediante cumprimento dos requisitos do art. 183 da Constitui¢éo, a conversao em propriedade
(art. 6077).

Além da legitimacdo de posse, eram registraveis, como aquisicdes definitivas,
contratos que demonstrassem intencdo de alienar o imovel ao ocupante (compromisso de
compra e venda, cessdo, promessa de cessdo etc.), desde que acompanhados de termo de
quitacdo e prova da inexisténcia de litigio (certiddes forenses), conforme art. 26, § 6°, da Lei n°
6.766/19798. Admitiam-se, ainda, concessdes especiais de uso para moradia, concessoes de

direito real de uso e especializacdo de fracdes ideais de terreno em loteamentos irregulares.

Embora tenha representado avango expressivo na regularizacdo de parcelamentos e
condominios irregulares, a legislacdo mostrou-se limitada quanto a titulacdo de areas publicas,
ja que, segundo parte significativa da doutrina, estas ndo poderiam ser objeto de legitimacéo de

POSSE.

Essa lacuna quanto as areas publicas, bem como o retardamento da titulacdo de terras
por meio da legitimacédo de posse, em razdo do prazo de 05 anos para conversdo da propriedade,
dentre outros fatores, motivaram a edicao da Lei n® 13.465/2017, com o objetivo de acelerar a
regularizacdo e ampliar os instrumentos de titulacdo, garantindo o direito fundamental a

moradia regular e segura.

2.3. PANORAMA DAS FLEXIBILIZACOES DA REURB DA LEI 13.465/2017

A regularizagdo fundiaria, sob a égide da Lei n° 13.465/2017, superou entraves
historicos que, durante a vigéncia da Lei n® 11.977/2009, reiteradamente inviabilizavam

processos de titulagcdo. A atual disciplina normativa incorporou um principio de racionalidade

T Art. 60 da Lei n° 11.977/2009. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida anteriormente, o detentor
do titulo de legitimagdo de posse, ap0s 5 (cinco) anos de seu registro, podera requerer ao oficial de registro de
imoveis a conversao desse titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisi¢do por usucapido, nos
termos do art. 183 da Constituicdo Federal (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

8 Art. 26 da Lei n° 6.766/1979 (...) § 62 Os compromissos de compra e venda, as cessdes e as promessas de cessdo
valerdo como titulo para o registro da propriedade do lote adquirido, quando acompanhados da respectiva prova
de quitacdo. (Incluido pela Lei n° 9.785, de 1999)
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administrativa: apenas se exigird documento, requisito legal ou instrumento integrante da
REURB quando sua auséncia implicar efetivo prejuizo a regularizagio’. Essa ldgica rompe
com a tradicdo burocratica que, ao exigir a integralidade de requisitos formais, tornava a

regularizacdo socialmente necessaria, mas juridicamente dificultosa.

A Lei n° 13.465/2017 foi regulamentada pelo Decreto n® 9.310, de 15 de marco de
2018, cujo exame deve ser feito em leitura conjunta com a lei federal, pois apenas a conjugacao

de ambos permite apreender a completude e a operabilidade do novo regime juridico.

Como observa Michely Cunha, as dispensas e flexibilizacdes introduzidas néo
representam retrocesso em matéria urbanistica, ambiental ou edilicia, mas constituem
reconhecimento de que, sem tais ajustes, a regularizagdo se tornaria inexequivel. A legislacéo,
ao mesmo tempo em que simplifica requisitos, assegura que eventual dano identificado seja
objeto de apuracdo de responsabilidade, sem que tal constatacdo inviabilize a aprovacdo da

regularizacao fundiaria®,

Nesse sentido, o art. 7°, §82° e 3%, do Decreto n° 9.310/2018 ilustra bem a logica do
sistema ao afastar a possibilidade de que o empreendedor, loteador ou responsavel pela
formacdo do nuacleo informal alegue direito de regresso contra os ocupantes beneficiados,
mesmo em face de despesas por ele suportadas no contexto da regularizagdo, quando estas
decorrerem de ilicitos administrativos, civis ou criminais. O objetivo do dispositivo é dissociar
a responsabilizacdo do agente causador da informalidade urbana do direito dos ocupantes a
titulacdo. Ao reconhecer a natureza consolidada de muitas ocupacdes, a legislacdo autoriza um
conjunto de dispensas e flexibilizacdes indispensaveis para que a Certiddo de Regularizacédo

Fundiaria (CRF) se materialize e produza efeitos registrais®.

Os mecanismos simplificadores criados pela Lei n°® 13.465/2017 impactam

diretamente obrigacGes anteriormente impostas pelo ordenamento juridico, tais como: a

7 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de regularizagdo fundiaria urbana — REURB. 2. ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: Editora JusPodivm, 2021, p. 130.

8 CUNHA, 2021, Op. Cit., p. 130.

81 Art. 7° do Decreto n° 9.310/2018 (...) § 2° Nas hipdteses de parcelamento do solo, de conjunto habitacional ou
de condominio informal, empreendidos por particular, a conclusdo da Reurb confere direito de regresso aqueles
gue suportarem 0s seus custos e as suas obrigacdes contra os responsaveis pela implantagdo dos nicleos urbanos
informais. (Redacdo dada pelo Decreto n°® 9.597, de 2018) § 3° O requerimento de instauracdo da Reurb pelos
proprietarios de terreno, pelos loteadores ou pelos incorporadores que tenham dado causa a formacgéo de ndcleos
urbanos informais, ou por seus sucessores, nao os eximira de responsabilidades administrativa, civil ou criminal.

8 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 130.
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necessidade de prescricdo aquisitiva, pela via da usucapido; a obrigatoriedade de obras de
infraestrutura em loteamentos; a incidéncia tributaria sobre propriedade e suas transmissoes; e

até mesmo o dever de fiscalizacdo tributaria atribuido aos registradores imobiliarios.

A titulo exemplificativo, no que tange especificamente a questdo tributaria, a Lei n°
13.465/2017 ndo proibiu a cobranca de impostos como IPTU, ITBI ou ITCMD pelo Municipio
ou pelo Estado, tampouco estabeleceu qualquer regime de isencdo. O que a lei promoveu foi a
dispensa de obrigacéo acesséria do Oficial de Registro quanto a exigéncia de Certiddo Negativa
de Débitos (CND) no interesse de arrecadacéo tributaria®®. Essa medida possui relevancia
pratica inegavel: a mora na concessao de certiddes por parte do fisco poderia atrasar o registro
da regularizacdo, gerar a perda de trabalhos técnicos ja realizados e comprometer a formacao
do cadastro de ocupantes. A dispensa, portanto, revela-se coerente com a necessidade de
conferir celeridade e efetividade a regularizacdo fundiaria, sobretudo diante da dinamicidade

das relacdes sociais que permeiam os ndcleos urbanos informais®.

O panorama a seguir sistematiza algumas hipoteses de dispensa e simplificacdo da Lei
n°13.465/2017, oferecendo uma visdo geral que servira de base para a analise mais aprofundada

a ser realizada nos capitulos subsequentes:

1. Flexibilizacdo de parametros urbanisticos e edilicios: Municipios podem dispensar
exigéncias relativas a dimensdes de areas para uso publico ou tamanho de lotes
regularizados, conforme a realidade local (art. 11, §1°, Lei n° 13.465/17%).

2. Titulagdo por listagem: Na REURB-S sobre bem publico, admite-se o registro do
projeto de regularizacdo fundiéaria e da constituicdo de direito real em nome dos
beneficiarios mediante simples listagem, dispensando-se titulo cartorial individualizado

(art. 17, caput e paragrafo unico, Lei n® 13.465/17%),

& |bid., p. 140.

8 1bid., p. 143.

8 Art. 11 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 1° Para fins da Reurb, os Municipios poderdo dispensar as exigéncias
relativas ao percentual e as dimens@es de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados,
assim como a outros parametros urbanisticos e edilicios.

8 Art. 17 da Lei n° 13.465/2017. Na Reurb-S promovida sobre bem publico, o registro do projeto de regularizacdo
fundiéria e a constituigdo de direito real em nome dos beneficiarios poderdo ser feitos em ato Unico, a critério do
ente publico promovente. Paragrafo Gnico. Nos casos previstos no caput deste artigo, serdo encaminhados ao
cartério o instrumento indicativo do direito real constituido, a listagem dos ocupantes que serdo beneficiados pela
Reurb e respectivas qualificagcdes, com indicacdo das respectivas unidades, ficando dispensadas a apresentacdo de
titulo cartorial individualizado e as copias da documentacdo referente a qualificacdo de cada beneficiario.
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3. Dispensa de ART/RRT/CAU quando os trabalhos técnicos forem elaborados por
servidor ou empregado publico (art. 36, §5°, Lei n° 13.465/17%").

4. QO registro da CRF independe de deciséo judicial ou manifestacdo do Ministério Publico
(art. 42, Lei n° 13.465/17%9).

5. Dispensa de apuracdo de remanescente, unificagdo, retificacdo e verificagdo da
disponibilidade juridica da matricula (art. 44, §2° da Lei n° 13.465/17%).

6. Dispensade quitacdo de tributos ou penalidades tributarias: O registro da CRF prescinde
de comprovacdo de pagamento de tributos ou multas de responsabilidade dos
legitimados (art. 44, §3°, Lei n° 13.465/17%)

7. Dispensa de averbacdo prévia de cancelamento do cadastro de imével rural no INCRA
(art. 44, 84°, Lei n° 13.465/17%%).

8. Especializacdo de fracdo ideal de matricula em condominio independente da outorga de
escritura pUblica para indicaco da quadra e do lote (art. 45, Lei n° 13.465/17%; art. 43,
Decreto n° 9.310/18).

9. Dispensa de convencao de condominio, também aplicavel a instituicdo do condominio
urbano simples (art. 62, Lei n° 13.465/17%).

87 Art. 36 da Lei n° 13.465 (...) § 5° A planta e 0 memorial descritivo deverdo ser assinados por profissional
legalmente habilitado, dispensada a apresentacdo de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) no Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia (Crea) ou de Registro de Responsabilidade Técnica (RRT) no Conselho de
Arquitetura e Urbanismo (CAU), quando o responsavel técnico for servidor ou empregado publico.

8 Art. 42 da Lei n° 13.465. O registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado sera requerido
diretamente ao oficial do cartério de registro de iméveis da situacdo do imovel e serd efetivado independentemente
de determinagdo judicial ou do Ministério Pablico.

8 Art. 44 da Lei n° 13.465. (...) § 2° Quando o nucleo urbano regularizado abranger mais de uma matricula, o
oficial do registro de imoveis abrird nova matricula para a area objeto de regularizacdo, conforme previsto no
inciso | do § 1° deste artigo, destacando a area abrangida na matricula de origem, dispensada a apuracdo de
remanescentes.

% Art. 44 da Lei n° 13.465 (...) § 3° O registro da CRF dispensa a comprovagdo do pagamento de tributos ou
penalidades tributarias de responsabilidade dos legitimados.

%1 Art. 44 da Lei n° 13.465 (...) § 4° O registro da CRF aprovado independe de averbagéo prévia do cancelamento
do cadastro de imdvel rural no Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra).

92 Art. 45 da Lei n° 13.465/2017. Quando se tratar de imovel sujeito a regime de condominio geral a ser dividido
em lotes com indicagdo, na matricula, da &rea deferida a cada condémino, o Municipio podera indicar, de forma
individual ou coletiva, as unidades imobiliarias correspondentes as fracdes ideais registradas, sob sua exclusiva
responsabilidade, para a especializagdo das areas registradas em comum. Pardgrafo Gnico. Na hip6tese de a
informacdo prevista no caput deste artigo ndo constar do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado pelo
Municipio, as novas matriculas das unidades imobiliérias serdo abertas mediante requerimento de especializacéo
formulado pelos legitimados de que trata esta Lei, dispensada a outorga de escritura publica para indicacdo da
quadra e do lote.

% Art. 62 da Lei n° 13.465/2017. A instituicdo do condominio urbano simples sera registrada na matricula do
respectivo imovel, na qual deverao ser identificadas as partes comuns ao nivel do solo, as partes comuns internas
a edificacdo, se houver, e as respectivas unidades autbnomas, dispensada a apresentacdo de convencdo de
condominio. (...) § 4° A gestdo das partes comuns sera feita de comum acordo entre os condéminos, podendo ser
formalizada por meio de instrumento particular.
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10. Dispensa de desafetacdo de area plblica (art. 71, Lei n° 13.465/17°%%).

11. Dispensa de termo de compromisso e cronograma quando o ndcleo ja dispuser de
infraestrutura essencial e ndo houver compensacdes a executar (art. 30, 81°, Decreto n°
9.310/18%).

12. Dispensa de habite-se e de certiddes negativas de natureza tributaria na REURB para
averbacdo de edificagbes (art. 63, 8§3° Lei n° 13.465/17%; art. 68, Decreto n°
9.310/18%).

13. Dispensa de apresentacdo de quadros de areas de avaliacdo de custos para a
incorporacdo imobiliaria de condominios, admitindo essa substituicdo por outras
disposicdes técnicas (art. 46, §3°, Decreto n° 9.310/18%).

14. Dispensa de apresentacdo de projeto urbanistico ou estudos ambientais, quando o
registro se der pelo rito simplificado previsto no art. 69 da Lei n° 13.465/17%° para

parcelamentos anteriores a 19/12/1979.

Este levantamento panoramico permite identificar o escopo e a diversidade das
flexibilizagbes introduzidas pela Lei n° 13.465/2017 e pelo Decreto n° 9.310/2018,
evidenciando que o novo regime ndo se limita a ajustar a técnica registral, mas busca
transformar a propria I6gica de acesso a propriedade formal. A compreensdo de cada uma
dessas hipoteses, contudo, exige exame detido de seus fundamentos juridicos, de seus impactos
praticos e de suas tens6es com o planejamento urbanistico e ambiental. Por isso, as proximas
secOes deste trabalho aprofundardo a analise desses itens, destacando seus alcances, limites e
implicacOes para a efetividade da regularizacéo fundiaria.

% Art. 71 da Lei n® 13.465/2017. Para fins da Reurb, ficam dispensadas a desafetacio e as exigéncias previstas no
inciso | do caput do art. 17 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
% Art. 30 do Decreto n° 9.310/2018 (...) § 1° Na regularizacdo de ndcleo urbano informal que ja possua a
infraestrutura essencial implantada e para o qual ndo haja compensagdes urbanisticas ou ambientais ou outras obras
e servicos a serem executados, fica dispensada a apresentacdo do cronograma fisico e do termo de compromisso
previstos nos incisos 1X e X do caput.
% Art. 63 da Lei n° 13.465/2017. No caso da Reurb-S, a averbagéo das edificaces podera ser efetivada a partir de
mera noticia, a requerimento do interessado, da qual constem a &rea construida e o nimero da unidade imobiliaria,
dispensada a apresentacdo de habite-se e de certidBes negativas de tributos e contribui¢des previdenciarias.
9 Art. 68 do Decreto n° 9.310/2018. Para aprovacao e registro dos conjuntos habitacionais que compdem a Reurb,
fica dispensada a apresentacdo do habite-se e, na Reurb-S, das certiddes negativas de tributos e de contribuicbes
previdenciarias.
% Art. 46 da Lei n® 13465/2017 (...) § 3° Na Reurb-S, fica dispensada a apresentacéo dos quadros de area da Norma
de Avaliagdo de custos de construgdo para incorporagdo imobiliaria e outras disposi¢des para condominios
edilicios da ABNT, NBR 12.721, ou outra que venha a sucedé-la.
% Art. 69 da Lei n° 13.465/2107. As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979,
gue ndo possuirem registro, poderao ter a sua situagdo juridica regularizada mediante o registro do parcelamento,
desde que esteja implantado e integrado a cidade, podendo, para tanto, utilizar-se dos instrumentos previstos nesta
Lei.
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3. PRINCIPAIS CONCEITOS DA LEI 13.465/2017

Antes de adentrar a anélise detalhada dos institutos e etapas procedimentais da lei, é
indispensavel situar a regularizacdo fundiaria no plano conceitual, evidenciando sua natureza
como fendmeno juridico abrangente e multifacetado, que se materializa tanto em meios
ordinarios quanto extraordinarios de conformacdo imobiliaria. Esse panorama introdutdrio
permitird que o exame subsequente da Lei n® 13.465/2017 seja realizado de forma mais precisa,

assegurando clareza terminoldgica e rigor metodoldgico ao longo dos capitulos seguintes.

Em seguida a precisdo terminologica dos conceitos da Lei n° 13.465/2017 sera
elemento central para a adequada compreensdo do diploma. Em um campo marcado pela
sobreposicao de regimes juridicos, sucessivas reformas legislativas e diversidade de situacbes
faticas, o emprego correto dos conceitos é condi¢do para garantir a coeréncia na aplicacdo da
lei e, consequentemente a seguranca juridica dos atos praticados no ambito registral e

urbanistico.

3.1. REGULARIZACAO FUNDIARIA LATO SENSU

Jodo Pedro Lamana Paiva propde um conceito lato sensu de regulariza¢do fundiéaria
que extrapola os limites das legislacdes especificas, compreendendo o instituto como um campo
aberto e abrangente, vinculado a todos os mecanismos e instrumentos destinados a adequar ou

conformar empreendimentos imobiliarios ao ordenamento juridico:

Regularizacdo fundiéria lato sensu & um conceito aberto e amplo, o qual se
relaciona com todos 0os mecanismos e institutos que visam a adequacédo e a
conformag&o de um empreendimento imobiliario ao regramento posto. E muito
mais do que constou da Lei n®11.977/09 e recentemente da Lei n® 13.465/2017
e do Decreto n® 9.310/2018. Compreende o entendimento de se alcancar o
mundo juridico formal nas operacfes imobilidrias. Num primeiro momento
tem um viés de agir conforme o ordenamento prevé. Noutro, de tentar
readequar o fato a norma, quando ele se consolidou em infracéo a ela, visando
outorgar titulo a quem estd ou esteve, voluntaria ou involuntariamente, na
clandestinidade, de modo a que os ocupantes alcancem a plena dignidade
humana através do direito de propriedade, entre outros®

100 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Da moradia a propriedade. In: MARCHI, Eduardo C. Silveira; et al. (org.).
Regularizacdo Fundiaria Urbana. 1. ed. Sdo Paulo: YK Editora, 2019, p. 31
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Jodo Pedro Lamana Paiva destaca ainda a existéncia de meios ordinarios e
extraordinarios de regularizagdo de imoveis urbanos, situando os institutos da Lei n® 13.465/17

nos meios extraordinarios'®!

Entre os ordinarios, figuram o loteamento e 0 desmembramento previstos na Lei n°
6.766/1979; o desdobro ou fracionamento, como procedimento simplificado de parcelamento
do solo; o condominio edilicio, associado aos institutos da incorporacdo imobiliaria e da
instituicdo de condominio, regulados pela Lei n°® 4.591/1964 e pelos arts. 1.331 e seguintes do
Cadigo Civil; além da regularizacdo de imoveis pablicos, disciplinada pelo art. 195-A da Lei
n®6.015/1973 e pelo art. 22 da Lei n° 6.766/1979; e a regularizacdo de areas publicas por meio
da acéo discriminatoria, prevista na Lei n° 6.383/1976%2, Esse trabalho acrescenta a modalidade
de fracionamento do solo do condominio de lotes, também acrescentada ao ordenamento

juridico pela alteragio no Codigo Civil promovida pela Lei n° 13.465/2017%,

J& os meios extraordinarios, por sua vez, dizem respeito a regimes especificos criados
pelo legislador para enfrentar contextos peculiares de informalidade e irregularidade fundiaria.
Inserem-se nessa categoria a Lei n® 13.465/2017 — objeto central do presente estudo —; a Lei
n° 11.952/2009, relativa a regularizacdo fundiaria na Amazénia Legal; as Leis n® 5.972/1973 e
11.481/2007, que tratam da regularizacdo de imoveis da Unido; e o Decreto n° 4.887/2003,

voltado a titulagio das comunidades quilombolas!®,

Lamana Paiva destaca como 0s principios registrais podem ser abrandados para permitir

a efetividade da regularizagéo fundiaria:

Os registros das legitimaces fundidria e de posse também poderdo ser
realizados sem a fiel observincia da disponibilidade e da continuidade
(Municipio como outorgante de titulo de legitimag&do fundiéria, reconhecendo
a propriedade para 0s ocupantes, quando o registro indica como proprietaria
uma terceira pessoa, como por exemplo o loteador faltoso)'%

A regularizacdo fundiaria constitui, portanto, um dos mais complexos e relevantes

instrumentos de politica urbana no Brasil contemporaneo, pois articula dimensdes juridicas,

W1 PAIVA, 2019, Op. cit. p. 31.
102 pAIVA, 2019. Op. cit. p. 31.
103 Cf. CHEZZI, Bernardo Amorim. Condominio de lotes: aspectos civis, registrais e urbanisticos. S&o Paulo:
Quiartier Latin, 2020.
104 PAIVA, 2019. Op. cit. p. 31
105 1bid., p. 29
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urbanisticas, ambientais e sociais em torno da tarefa de integrar os nucleos urbanos informais

ao ordenamento formal.

3.2. OBJETIVOS E DIMENSOES DA REURB

O art. 10 da Lei n° 13.465/2017% sintetiza de forma programatica os objetivos centrais
da regularizacdo fundiaria urbana, funcionando como verdadeira clausula de finalidade do
instituto. Ao elencar doze diretrizes a serem observadas pelos entes federativos, o dispositivo
evidencia que a regularizagdo transcende a mera titulagdo dominial, constituindo um
instrumento de politica pablica multifacetado, orientado tanto a integracdo urbanistica e
ambiental dos ndcleos informais quanto a promocdo de direitos fundamentais, como a moradia

digna e a fungéo social da propriedade.

O art. 10 da Lei n° 13.465/2017 combina metas de carater estrutural, como a criacdo
de unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial e a melhoria das condicdes
urbanisticas, com objetivos de cunho social, a exemplo da permanéncia da populacédo de baixa
renda nos proprios nucleos, da geracdo de emprego e renda e da concessao de direitos reais,
preferencialmente em nome da mulher. A norma ainda reforga a consensualidade, ao estimular
a resolucdo extrajudicial de conflitos, e introduz um viés preventivo, ao buscar desestimular a

formacdo de novos assentamentos informais.

Nesse sentido, o art. 10 deve ser compreendido como nucleo teleoldgico da Reurb,
pois orienta a interpretacdo sistematica de toda a Lei n® 13.465/2017, estabelecendo o equilibrio
entre regularizacdo juridica, ordenamento urbanistico e promoc¢do da cidadania. A Lei n°

106 Art. 10 da Lei n° 13.465/2017. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Uni&o, Estados, Distrito
Federal e Municipios: | - identificar os ndcleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e
assegurar a prestacdo de servi¢cos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e
ambientais em relacdo a situacdo de ocupacédo informal anterior; Il - criar unidades imobiliarias compativeis com
o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes; Il - ampliar o
acesso a terra urbanizada pela populacéo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos
préprios nlcleos urbanos informais regularizados; 1V - promover a integracdo social e a geracdo de emprego e
renda; V - estimular a resolucéo extrajudicial de conflitos, em reforco a consensualidade e a cooperagao entre
Estado e sociedade; VI - garantir o direito social a moradia digna e as condic6es de vida adequadas; VII - garantir
a efetivacdo da funcéo social da propriedade; VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes; IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagéo e
no uso do solo; X - prevenir e desestimular a formagdo de novos nucleos urbanos informais; X1 - conceder direitos
reais, preferencialmente em nome da mulher; XII - franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo
de regularizacdo fundiaria.
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13.465/2017 deve ser interpretada, portanto, a luz das dimensdes juridica, urbanistica ambiental
e social da regularizacéo fundiaria.

A Reurb possui dimenséo juridica, pois disponibiliza ferramentas para a regularizacao
plena do nucleo identificado, a partir do tratamento de desconformidades de ampla gama de
institutos de direito publico ou privado, como parcelamento do solo, institui¢cdo de condominio,
direito real de laje, regularizacdo de edificacdes, dentre outros'®’,

A Reurb possui dimensdo urbanistica, pois, reconhecendo que os nucleos informais
violaram padr@es urbanisticos e edilicios presentes nas leis federais e municipais, admite a
flexibilizacdo desses requisitos e a criacdo de parametros préprios para o nicleo que seré
regularizado. Exemplo disso € o fato de a Lei da Reurb expor o conceito de infraestrutura
essencial no art. 36, §1°, em contraposi¢do ao conceito de infraestrutura basica do art. 2°, 85°
da Lei n. 6.766/791%8

A Reurb possui dimensdo ambiental, pois permite a regularizacdo de unidades em area
de preservacdo permanente ou em area de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de
protecdo de mananciais, por meio da elaboracdo de estudo técnico que evidencie as melhorias
ambientais em relacdo a ocupacdo informal anterior, mesmo que por meio de compensacdes
ambientais se for o caso'®®, nos termos do art. 641 e 65! da Lei n® 12.651/12 e art. 11, §2° da
Lei n. 13.465/20172,

A Reurb possui dimens&o social, pois preocupa-se com a titulacdo preferencialmente

em nome da mulher, bem como prestigia a outorga da propriedade plena ao ocupante por meio

107 CUNHA, 2021. Op. cit., p. 33

108 1bid., p. 34

191bid., p. 34.

110 Art, 64 da Lei 12.651/2012. Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagio
Permanente, a regularizacdo fundiaria sera admitida por meio da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria,
na forma da lei especifica de regularizacdo fundiaria urbana. (Redacao dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

11 Art, 65 da Lei 12.651/2012. Na Reurb-E dos nicleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagio
Permanente ndo identificadas como areas de risco, a regularizacao fundiaria sera admitida por meio da aprovacéo
do projeto de regularizacdo fundiéria, na forma da lei especifica de regularizagdo fundiaria urbana. (Redacéo dada
pela Lei n° 13.465, de 2017)

112 Art. 11 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 2° Constatada a existéncia de ncleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em area de preservagdo permanente ou em area de unidade de conservagao de uso sustentavel ou de
prote¢do de mananciais definidas pela Unido, 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 , hip6tese na qual se torna obrigatéria a elaboracéo de estudos
técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relacéo a situacdo de ocupagao informal
anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for o caso
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da legitimacéo fundiéria ao invés da concesséo real de uso e da concesséo de uso especial para
fins de moradia que predominavam antes da edigdo da Lei'3,

3.3. CONCEITO DE NUCLEO URBANO INFORMAL CONSOLIDADO

Como visto, a irregularidade imobiliaria é expressdo de natureza ampla,
compreendendo qualquer discrepancia entre a situacao real de um imovel e sua conformidade
com os registros e cadastros juridicos formais. Essa desconformidade pode se manifestar por
variadas causas: inexisténcia de matricula ou de qualquer registro anterior, interrupcdo ou
desatualizacdo da cadeia dominial, auséncia de averbacdo de edificacbes ou mesmo

divergéncias entre o estado fisico e a descri¢do constante no registro.

A preocupagdo central da Lei n® 13.465/2017 ndo se dirige a toda e qualquer
irregularidade imobiliéria, contudo, mas especialmente e especificadamente sobre grandes
areas ocupadas de maneira consolidada, cuja regularizacdo enfrenta obstaculos impostos por
normas de ordem publica, notadamente aquelas que disciplinam o parcelamento, o0 uso e a

ocupacdo do solo.

Nos termos do art. 9° da Lei n® 13.465/2017'4, a regularizacdo fundiaria urbana
corresponde a um conjunto articulado de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a promover a integracdo de nacleos urbanos informais ao ordenamento territorial

formal e a viabilizar a titulacdo de seus ocupantes perante o registro de imdveis.

O art. 9° propde uma nova forma de classificar as irregularidades no parcelamento do
solo urbano!®®. Antes da edigdo da Lei n° 13.3465/2017, classifica-se ordinariamente o
parcelamento, do solo urbano, seja loteamento ou desmembramento, em legal ou ilegal, este
ultimo podendo ser irregular ou clandestino. Com a Lei da Reurb, desvincula-se de certo modo
da nogdo de “parcelamento” e preocupa-se em classificar irregularidades do solo urbano por

meio dos conceitos de nucleo urbano formal ou informalt®,

113 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 35.

114 Art. 9° da Lei n° 13.465/2017. Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis
a Regularizagao Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporagao dos nicleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacéo de seus
ocupantes.

115 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 24

116 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 24
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O termo ndcleo urbano designa um assentamento humano cuja destinacdo seja
eminentemente urbana, isto €, voltada a usos residenciais, comerciais, industriais ou de
servigos, desvinculados de atividades rurais como a exploracdo agricola, pecuaria ou

agroindustrial.

Conforme o art. 11, I, da Lei n® 13.465/2017, considera-se nucleo urbano aquele
constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo minima de parcelamento prevista

na Lei n°® 5.868/1972, ainda que situado em area juridicamente qualificada como rural:

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

I - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobiliarias de &rea inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista na Lei n°® 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em érea
qualificada ou inscrita como rural;

Como o nucleo é alvo de definicdo pelo Municipio, esse poderd ser uma quadra, um
bairro, uma area extensa da cidade!’. O conceito de ndcleo urbano como fragdo minima inferior
a Lei n°5.868 ja demonstra a lI6gica da REURB de permitir a flexibilizacdo dos parametros de

planejamento urbano ante a situacdo fatica ndo formalizada.

J& o ndcleo urbano informal € aquele que se constituiu a margem da legalidade
(clandestino), em desconformidade com as exigéncias normativas (irregular) ou, ainda, que nao
teve a titulacdo de seus ocupantes viabilizada por qualquer razdo, mesmo quando atendida a
legislacdo vigente a época de sua implantacdo, conforme a redacdo do art. 11, Il da Lei n°
13.465/2017:

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

Il - ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislacdo vigente a época de sua implantacdo ou regularizacéo;

A Lei n° 13.465/2017 demonstra que as irregularidades vdo além da nocdo de
clandestinidade e irregularidade!'8. O legislador, ao classificar o niicleo como “informal”, afasta
debates sobre distingdo do que seja irregularidade ou clandestinidade!'®. S&o inimeras e

abrangentes as hipoteses de “informalidade”, portanto, a exemplo da: auséncia de aprovacao

17 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 51
18 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 24
119 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 44

44



municipal; impossibilidade de localizacdo do promitente vendedor; existéncia de aprovacao
sem registro imobiliario; execu¢do divergente do projeto aprovado ou registrado; aprovagdo e
registro do parcelamento sem titulacdo ou averbacédo da construcéo; titulares das matriculas néo

coincidem com os ocupantes, etc.*?°,

Oart. 11, 11, da Lei n® 13.465/2017 define o nucleo urbano informal consolidado como
aquele de dificil reversdo a situacdo original, considerados fatores como tempo de ocupagéo,
natureza das edificacdes, configuracéo do sistema viario, presenca de equipamentos publicos e

demais circunstancias avaliadas pelo Municipio.

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

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupagdo, a natureza das edificacGes, a localizagéo
das vias de circulacéo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;

O conceito de reversibilidade exige examinar a possibilidade de garantir a estrita
observancia da legislacdo municipal vigente relativa ao parcelamento do solo, bem como o
cumprimento das disposicdes previstas na Lei n® 6.766/1979 e/ou na Lei n® 4.591/1964. A
irreversibilidade, por sua vez, é aferida a partir de conjunto de elementos objetivos e contextuais
citados no art. 11, I11 da Lei da Reurb, como se extrai da redacdo “entre outras circunstincias

a serem avaliadas pelo Municipio ™.

A consolidagdo, nesse sentido, ndo se limita & dimensdo fisica: abrange também
aspectos sociais, econdmicos e simbolicos, dado que a permanéncia prolongada de uma
comunidade em determinado territorio reforca lagos sociais e redes de solidariedade que podem
ser rompidos em caso de remoc¢do. O art. 10, I1l da Lei da Reurb destaca que seu objetivo é
“priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais

regularizados”.

Embora existam outras situacdes de regularizacdo fundiaria, a exemplo da Reurb
meramente titulatoria, como serd visto neste trabalho, pode-se afirmar que a andlise da
irreversibilidade sempre sera exigida em face de um nucleo sem parcelamento do solo

registrado, sob pena de burla ao planejamento urbano municipal*?.

120 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 44; KUSTER, 2024, Op. cit., p. 24.
121 1pid., p. 40
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N&o é possivel a aplicacdo das normas excepcionais da Lei n® 13.465/2017 para a
regularizagdo de nucleos urbanos sem nenhuma ocupacgdo, ou seja, sem moradores e sem
residéncias, mas apenas compostos por lotes vazios'??, Esta interessante questao foi enfrentada
pelo Conselho Superior da Magistratura do Estado de Sdo Paulo, na Apelacdo Civel nimero
1000524-56.2021.8.26.0450, de relatoria do Desembargador Fernando Antonio Torres Garcia:

Registro de Imdveis — Dulvida — Negativa de registro de certiddo de
regularizacdo fundiaria -Auséncia de requisitos da Lei 13.465/2017 -
Inexisténcia de nucleo urbano informal — Auséncia de adensamento humano —
Existéncia de glebas vazias, cuja regularizacdo deverd se submeter a Lei n/]
6.766/1979 — Apelacdo a que se nega provimento.

Na condicdo de relator, o Corregedor Geral da Justi¢a asseverou o seguinte:

N&o se esta, por certo, a exigir que todas as unidades imobiliarias estejam
efetivamente ocupadas dentro de um universo de diversas unidades para fins
da Lei n° 13.465/2017. O caso em tela &, contudo, diverso. N&o h& unidades
habitadas no local. Inexiste nicleo urbano informal. Apenas glebas vazias, cuja
regularizacdo deverd se submeter aos institutos convencionais da Lei n°
6.766/79. A utilizagdo do sistema de regularizagdo fundiaria, com atenuagéo
das regras juridicas, por certo a ocupacéo predominante de pessoas a configurar
0 ntcleo urbano, sob pena de contemplar glebas vazias, alienadas de maneira
irregular

Para melhor compreensédo do que seja um nucleo informal consolidado, também importa
distinguir “ocupacdo do nucleo” de “unidade ocupada”. A ocupacgdo do nucleo diz respeito ao
perimetro total da REURB e a sua efetiva utilizacdo por pessoas, caracterizando um nicleo
irregular, ainda que parte das unidades permaneca desocupada ou néo edificada?®. A condicdo
de ndcleo ndo se desfaz pela auséncia de ocupacdo em determinadas unidades: todas as unidades
integrantes do ndcleo sdo passiveis de regularizacdo, independentemente de estarem habitadas,
nos termos do art. 54 da Lei n°® 13.465/2017:

Art. 54 da Lei n® 13.465/2017. As unidades desocupadas e ndo comercializadas

alcancadas pela Reurb terdo as suas matriculas abertas em nome do titular
originario do dominio da &rea.

Paréagrafo Unico. As unidades ndo edificadas que tenham sido comercializadas

a qualquer titulo terdo suas matriculas abertas em nome do adquirente,
conforme procedimento previsto nos arts. 84 e 98 desta Lei.

Determinados Municipios estabelecem em suas legisla¢des urbanisticas um percentual

minimo de ocupacéo, de modo que a configuracdo do nucleo urbano como sendo consolidado

122 K(JSTER, 2024, Op. cit., p. 25.
122 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 41.
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depende da verificacdo do percentual de ocupacao, concretizado a partir das edificacoes e seus

moradorest?*

34. MARCO TEMPORAL DA REURB SE O INSTRUMENTO FOR A
LEGITIMACAO FUNDIARIA

O art. 99 82° da Lei n® 13.465/2017 introduziu disposi¢do que foi alvo de ampla
divergéncia doutrinaria quanto a existéncia de um marco temporal para a aplicacdo da Lei, veja-
se sua redacdo: “Art. 9°(...) § 2° A Reurb promovida mediante legitimagdo fundidria somente
podera ser aplicada para os ndcleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma
desta Lei, ate 22 de dezembro de 2016

Decorridos mais de cinco anos de sua promulgacgéo, consolidou-se o entendimento de
que a Lei n° 13.465/2017 nédo estabelece um marco temporal absoluto para a sua aplicacéo,
permitindo a regularizacdo de nucleos urbanos consolidados mesmo apds sua entrada em

vigor'®

Embora haja doutrina que sustente que a Lei da Reurb deveria se restringir aos nlcleos
consolidados até 22 de dezembro de 2016, data da edi¢do da Medida Provisoria n® 759/2016,
sob o argumento de que a finalidade da norma seria desestimular a formacdo de novos
assentamentos informais, tal interpretacdo ndo encontra respaldo expresso no texto legal, mas
vale-se de uma interpretagdo expansiva da limitagdo do uso do instituto da “legitimagdo
fundiaria”, esta sim apenas aplicavel a nicleos comprovadamente existentes até essa data, com

base no art. 1°, §2° da Lei 13.465/2017.

A vinculacdo de um marco temporal a partir de mera finalidade legislativa revela-se
problematica, pois a simples existéncia da lei ndo tem o conddo de impedir, por si sO, 0
surgimento de novos nucleos irregulares, tampouco afasta o dever municipal de exercer
fiscalizagdo urbanistica eficaz*?®. A adogdo desse entendimento implicaria a permanéncia, no
plano fisico, de unidades situadas em nucleos consolidados ap6s 2016, as quais, para serem
regularizadas, dependeriam de futuras iniciativas legislativas especificas, perpetuando

inseguranca juridica e inviabilizando solugdes praticas para a ordenacéo territorial?’.

124 KUUSTER, 2024, Op. cit., p. 25.

125 KUUSTER, 2024, Op. cit., p. 26; CUNHA, 2021, Op. cit., p. 52.
126 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 53.

127 |pid., p. 53.

47



A REURB tem como objetivo regularizar todas as unidades existentes, mesmo apos
22/12/2016, excetuando-se apenas aquelas situadas em &reas de risco cuja eliminagdo ndo seja
tecnicamente possivel?. Interpretar de modo diverso significaria admitir a permanéncia de
unidades irregulares, fisica e comercialmente ativas, muitas vezes fruto de autoconstrucao, que
continuariam a margem do sistema, agravando impactos urbanisticos e ambientais e deixando

de gerar riqueza e renda locais sob o pretexto de impossibilidade juridica de regularizagio®?®.

Por esse mesmo motivo, a Lei da Reurb se aplica para situacGes pretéritas, ndo devendo
0 seu procedimento ser utilizado para situacdes futuras**. E dizer, a Lei da Reurb n&o deve ser
utilizada para aprovacdo de novos parcelamentos do solo ou novos empreendimentos com
flexibilizacdo dos requisitos de natureza urbanistica, ambiental e registral, como forma de burla
ao regramento vigente do planejamento urbano, disposto na Lei n° 10.257/01, Lei n°® 6.766/79

e Lei 4.591/64, além da legislacido municipal®®:.
3.5. ESPECIES DE REURB

Trés sdo as espécies de regularizacdo fundiaria disciplinadas pela Lei n°® 13.465/2017:
as duas modalidades Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURB-S) e a
Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (REURB-E), previstas nos art. 13,
incisos | e |1, e o rito especifico do art. 69 que ficou conhecido como regularizacao fundiaria

urbana inominada ou REURB-I.

Michely Freire Fonseca da Cunha estabelece a diferenciagdo entre “modalidades da

Reurb” e o “rito” simplificado da regularizacdo descrita no art. 69 da Lei n° 13.465/2017,
enfatizando também a localizac&o do dispositivo no contexto do diploma:

Por se tratar de procedimento mais simples, sequer foi enquadrado como

modalidade de regularizagdo fundiaria propriamente dita. O dispositivo legal,

inclusive, esta localizado nas ‘Disposi¢des Finais e Transitorias’ da lei e do
decreto regulamentador®,

Passemos, nas proximas sessdes, ao exame das modalidades, quais sejam REURB-E e

REURB-S, para em seguida examinarmos o rito especial do art. 69 da Lei n° 13.465/2017,

128 |bid, p. 51.

129 |bid., p. 51.

130 |bid. p. 35.

181 CUNHA, 2021, p. 36
132 |bid., p. 364.
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especifico para glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979

que ndo possuirem registro.

3.5.1. MODALIDADES DE REURB: REURB-S E REURB-E

A Lei n®13.465/2017 instituiu uma dicotomia fundamental entre duas modalidades de

Reurb, com base na presenca predominante ou ndo de populacdo de baixa renda no nicleo

urbano informal, como se depreende dos art. 13, I e II:

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiéria aplicavel aos
nacleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de
baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

I - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagéo fundiaria aplicavel
aos nulcleos urbanos informais ocupados por populagdo ndo qualificada na
hipdtese de que trata o inciso | deste artigo.

A REURB-S destina-se a ntcleos urbanos informais ocupados predominantemente por

populacdo de baixa renda, na faixa definida pelo em ato do Municipio entre 1 a 5 salérios

minimos, nos termos do art. 6°, paragrafo unico, Decreto n® 9.310/2018:

Decreto n° 9.310/2018 — Art. 6° Para a classificacdo da Reurb na modalidade
Reurb-S, a composicdo ou a faixa da renda familiar para definicdo de
populacdo de baixa renda podera ser estabelecida em ato do Poder Publico
municipal ou distrital, consideradas as peculiaridades locais e regionais de cada
ente federativo.

Paragrafo Gnico — A renda familiar prevista no caput ndo podera ser superior
ao quintuplo do sal&rio-minimo vigente no Pais.

Percy José Cleve Kister expressa preocupacdo com a classificacdo da renda familiar

exclusivamente por meio do levantamento socioecondmico, destacando as vantagens da

adotacédo da autodeclaracao de renda:

Nesse ponto, pelo vivenciado na pratica, expresso uma preocupacéo, qual seja:
a dificuldade enfrentada pelos municipios em promoverem esse levantamento
socioecondmico, a selagem social, para determinar a predominéancia da renda
de certo e determinado nicleo urbano em fase de regularizacdo fundiaria. Esse
procedimento — levantamento socioeconémico -, além de ser demorado é
extremamente oneroso para 0s municipios. Advogo que se substituta esse
levantamento por uma autodeclaracao de renda a ser firmada pelo ocupante da
unidade imobiliaria, com fundamento no principio da boa-fé objetiva'®®

183 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 28.
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O numero de imoveis de propriedade do ocupante ndo deve alterar a apuragdo da renda
e, por conseguinte, ndo modificar a classificacdo da modalidade!®*. Essa premissa visa evitar
distor¢cBes no uso do instrumento da legitimacdo fundiaria como mecanismo de titulagcdo
final®3®. SituagBes corriqueiras revelam ocupantes que, a partir de um lote originario, edificam
maltiplas unidades autbnomas no mesmo terreno, seja por desmembramento ou ampliacao,
circunstancia que, apesar de alterar a configuracao fisica do imovel, ndo repercute na afericéo
da renda para fins da REURB-S%,

O 81°do art. 13 da Lei n° 13.465/2017 estabelece ampla série de isencéo de custas e

emolumentos para diversos atos registrarios quando classificada a REURB em S:

§ 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, 0s seguintes atos
registrais relacionados a Reurb-S:

I - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus
beneficiarios;

Il - o registro da legitimacgdo fundiéria;

111 - o registro do titulo de legitimacdo de posse e a sua conversdo em titulo de
propriedade;

IV - o registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria, com abertura
de matricula para cada unidade imobiliaria urbana regularizada;

V - a primeira averbag8o de construgdo residencial, desde que respeitado o
limite de até setenta metros quadrados;

VI - a aquisi¢do do primeiro direito real sobre unidade imobiliaria derivada da
Reurb-S;

VII - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e

VIII - o fornecimento de certiddes de registro para 0s atos previstos neste
artigo.

Nos termos do art. 5°, §8° do Decreto n° 9.310/2018%, a classificacio da REURB em
S ou E, além de determinar o direito a gratuidade das custas e dos emolumentos notariais e
registrais em favor daqueles a quem for atribuido o dominio das unidades, tem o condédo de

identificar o responsavel pelas implantacdes ou adequacao das obras de infraestrutura.

A classificagdo da modalidade no procedimento de REURB possui trés principais

reflexos, como explica Michely Freire Fonseca da Cunhal®:

134 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 110.

135 1bid., p. 110.

136 Ibid., p. 110

187 Art. 5° (...) do Decreto n° 9.310. § 8° A classificacdo da modalidade visa exclusivamente a identificagédo dos
responsaveis pela implantagdo ou adequacao das obras da infraestrutura essencial e ao reconhecimento do direito
a gratuidade das custas e dos emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o dominio
das unidades imobiliarias regularizadas.

138 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 109
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(a) Permite distribuir a matriz de responsabilidade pelo custo da elaboracéo do
Projeto de Regularizacdo Fundiaria, das obras de infraestrutura essencial e
eventual realocacdo de ocupantes em area de risco insanavel;

(b) Autoriza a gratuidade dos emolumentos para a realizacdo de buscas,
emissdo de certiddo e pratica de atos notariais e de registro;

(c) Impede a regularizacdo de unidades edificadas ao longo dos rios ou de
qualquer curso d’agua localizadas na faixa ndo edificavel dotada de largura
minima de 15 (quinze) metros de cada lado exclusivamente para ocupantes
classificados como REURB-E.

A classificacdo de modalidade em REURB é competéncia exclusiva do Municipio, nos
termos do art. 30, | da Lei n° 13.465/2017*%, até mesmo porque uma vez classificada a
modalidade REURB-S, sera o Municipio o responsavel pela elaboracdo do Projeto de

Regularizacdo Fundiaria e pela infraestrutura essencial em REURB-S.

Os 81° e 82° do art. 33 da Lei n° 13.465/2017 elucidam a responsabilidade sobre a
elaboracdo e custeio do projeto de regularizacdo fundiaria bem como de implantacdo da

infraestrutura essencial para o nucleo urbano:

Art. 33 da Lei n°® 13.465/2017 (...) § 1° A elaboracéo e o custeio do projeto de
regularizagdo fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial
obedecerdo aos seguintes procedimentos: (Incluido pela Lei n° 14.118, de
2021)

| - na Reurb-S, cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal a responsabilidade
de elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundiéria e a implantagdo da
infraestrutura essencial, quando necesséria; (Redacéo dada pela Lei n® 14.118,
de 2021)

Il - na Reurb-E, a regularizagdo fundiaria sera contratada e custeada por seus
potenciais beneficiarios ou requerentes privados; e

111 - na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse publico, 0 Municipio
poderé proceder a elaboracéo e ao custeio do projeto de regularizacdo fundiaria
e da implantaco da infraestrutura essencial, com posterior cobranca aos seus
beneficiarios.

8§ 2° Na Reurb-S, fica facultado aos legitimados promover, a suas expensas, 0S
projetos e os demais documentos técnicos necessarios a regularizagdo de seu
imovel, inclusive as obras de infraestrutura essencial nos termos do § 1° do art.
36 desta Lei. (Incluido pela Lei n® 14.118, de 2021)

A Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (REURB-E) abarca: (i)

ocupantes cuja renda familiar supere a faixa definida pelo Municipio (art. 13, Il, Lei n°

139 Art. 30 da Lei n° 13.465/2017. Compete aos Municipios nos quais estejam situados os ndcleos urbanos
informais a serem regularizados: I - classificar, caso a caso, as modalidades da Reurb;
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13.465/2017%° ¢/c art. 6°, paragrafo Gnico, Decreto n® 9.310/20184%); ou (ii) ocupantes que,
independentemente da renda, residam em ndcleo exclusivamente ndo residencial (art. 5°, §6°,
Decreto n° 9.310/201842).

Na REURB-E, inexistem beneficios como a gratuidade de taxas e emolumentos, e 0s
custos referentes a implantacdo ou & adequacdo da infraestrutura urbana sdo suportados
integralmente pelos ocupantes ou pelo empreendedor responsavel pela regularizagdo. Trata-se,
assim, de instrumento voltado a incorporacdo de ocupacgdes irregulares ao ordenamento
juridico-formal, com garantia de seguranca juridica e adequacdo as normas urbanisticas

vigentes, porém sem a natureza de politica social compensatdria que caracteriza a REURB-S.

Na REURB-E, portanto, os titulados deverdo promover o pagamento do justo valor da
unidade imobiliaria regularizada, em cuja estrutura do preco ndo se podera computar o valor
das acessdes e benfeitorias do ocupante e tampouco eventual valorizacdo decorrente da
implantacdo dessas acessdes e benfeitorias; ao passo que na REURB-S a regularizacdo néo fica

condicionada a essa indenizagdo*.

Embora a classificacdo tenha que observar a preponderancia da populacdo, nos termos
do art. 31, I, da Lei n°® 13.465/2017, a regulamentacdo promovida pelo art. 5°, 84° do Decreto
9.310/2018 evidencia a possibilidade de convivéncia das duas modalidades, cada qual sendo

regularizada conforme sua modalidade*.

3.5.2. REURB INOMINADA

Além das modalidades expressamente previstas, no Capitulo XI — Disposic¢des Finais
e Transitorias, o art. 69 da Lei n® 13.465/2017 instituiu um procedimento especifico de
regularizag¢do, conhecida na doutrina como “REURB inominada” ou “REURB-I”, especifico

para glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979:

140Art, 13 da Lei n° 13.465/2017 (...) Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hip6tese de que trata o inciso
I deste artigo.

141 Art. 6° do Decreto n® 9.310 (...) Paragrafo Unico. A renda familiar prevista no caput nio podera ser superior ao
quintuplo do salario minimo vigente no Pais.

142 Art. 5° do Decreto n° 9.310. § 6° A regularizacdo fundiaria de nGcleos urbanos informais constituidos por
unidades imobiliarias ndo residenciais podera ser feita por meio de Reurb-E.

143 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 43

144 Art. 5° do Decreto 9.310 (...) § 4° No mesmo nlcleo urbano informal podera haver as duas modalidades de
Reurb, desde que a parte ocupada predominantemente por populagéo de baixa renda seja regularizada por meio de
Reurb-S e o restante do nicleo por meio de Reurb-E. (Redagdo dada pelo Decreto n® 9.597, de 2018)
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Art. 69. As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de
dezembro de 1979, que ndo possuirem registro, poderdo ter a sua situagao
juridica regularizada mediante o registro do parcelamento, desde que esteja
implantado e integrado a cidade, podendo, para tanto, utilizar-se dos
instrumentos previstos nesta Lei.

§ 1° O interessado requerera ao oficial do cartério de registro de iméveis a
efetivacdo do registro do parcelamento, munido dos seguintes documentos:

| - planta da area em regularizacéo assinada pelo interessado responsavel pela
regularizacdo e por profissional legalmente habilitado, acompanhada da
Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) no Conselho Regional de
Engenharia e Agronomia (Crea) ou de Registro de Responsabilidade Técnica
(RRT) no Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU), contendo o perimetro
da &rea a ser regularizada e as subdivisdes das quadras, lotes e areas publicas,
com as dimens6es e numeragédo dos lotes, logradouros, espagos livres e outras
areas com destinagdo especifica, se for o caso, dispensada a ART ou 0 RRT
guando o responsavel técnico for servidor ou empregado publico;

Il - descricdo técnica do perimetro da &rea a ser regularizada, dos lotes, das
areas publicas e de outras areas com destinacao especifica, quando for o caso;

111 - documento expedido pelo Municipio, atestando que o parcelamento foi
implantado antes de 19 de dezembro de 1979 e que esta integrado a cidade.

8§ 2° A apresentagdo da documentagdo prevista no § 1° deste artigo dispensa a
apresentacdo do projeto de regularizacdo fundiaria, de estudo técnico
ambiental, de CRF ou de quaisquer outras manifestacGes, aprovacoes, licengas
ou alvaras emitidos pelos 6rgaos publicos.

De acordo com Pedro Lamana Paiva, chama-se “inominada” porque tanto na
legislagdo anterior, Lei n®11.977/20019, quanto na Lei n® 13.465/2017, o legislador ndo atribuiu

uma denominagao especifica a ela, a contemplando de forma autdnoma, distinta das demais**.

Diferentemente das modalidades da REURB, esta ndo adota como critério de
enguadramento o perfil socioecondmico dos ocupantes, mas sim o critério temporal. Por isso,
Michely Freire Fonseca Cunha defende que a REURB inominada néo seria propriamente uma
modalidade de Reurb, mas um rito especifico para parcelamento do solo consolidados antes de
19/12/197946,

Sendo a Reurb-Inominada considerada uma espécie autbnoma de regularizagdo, néo
se deve questionar se 0 ndcleo serve a populacéo de baixa, média ou alta renda, de modo que
0s emolumentos, custas e despesas do procedimento devem ser arcados pelos beneficiarios e

requerentes 47,

145 PAIVA, Jodo Pedro Lamana; BURTET, Tiago Machado. Regularizagdo Fundiaria Urbana, Lei 13.465/17 e
Decreto 9.310/2018. Porto Alegre: Colégio Registral do Rio Grande do Sul, 2018, p. 26

148 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 109

147 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 205
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O interessado pode dirigir-se ao cartério de registro de imdveis e solicitar o registro
do parcelamento, juntando os documentos do art. 69, dispensando manifesta¢cdo do Municipio
para que o oficial faca o registro e abra as matriculas para cada unidade imobiliaria em nome
do parcelador irregular**®, Nesse caso, ndo ha enquadramento nas modalidades REURB-S e
REURB-E.

De outro modo, ndo apenas o particular, mas também o Municipio pode instaurar o
rito do art. 69 dentro de uma regularizacao fundiaria por ele processada, dessa vez enquadrando-
0 na modalidade REURB-S e REURB-E#°:

Repare que o rito comporta duas utilizagdes distintas, ou seja, tanto pelo
particular que seguird o rito do art. 69 da Lei n°® 13.465/2017 diretamente no

Cartério de Imoveis, independente de atuacdo municipal, quando pelo
Municipio no contexto de uma REURB efetivamente instaurada

As medidas necessarias para regularizacao via esse rito especifico sdo menores que as
exigidas para a REURB-S ou REURB-E, eis que o procedimento é essencialmente
administrativo e no &mbito do Cartério de Registro de Imoveis, sendo que a Unica providéncia
que reclama a participacdo do Municipio é a certiddo atestando que o parcelamento anterior a
19/12/1979 esta integrado & cidade!®°. N&o basta que na referida data existissem apenas algumas
poucas edificacdes no local, que somente teriam seriam consolidadas posteriormente, mas que

a maior parte do nicleo ja tivesse sido implantada antes da Lei 6.766/19791%,

A regularizacdo inominada também poderad ser realizada por trechos ou etapas,
independentemente de apuracdo de area remanescente, conforme art. 87, 83° do Decreto n°
9.310/18%2. O processamento da regularizagdo por trechos ou etapas sera examinado no item

3.8 este Capitulo.

Analisando o art. 69, 88 1° e 2° da Lei n°® 13.465/2017, verifica-se que esse
procedimento simplificado dispensa projeto de regularizacdo, estudo técnico ambiental,

certiddes de regularidade fundiaria ou quaisquer outras aprovagdes e licencas administrativas.

148 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 364

149 1bid., p. 364.

150 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 36

151 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 204

152 Art. 87 do Decreto 9.310/2018. As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979
gue ndo possuirem registro poderao ter a sua situacdo juridica regularizada por meio do registro do parcelamento,
desde que esteja implantado e integrado a cidade, e poderdo, para tanto, ser utilizados os instrumentos previstos
na Lei n°® 13.465, de 2017, e neste Decreto. (Redacdo dada pelo Decreto n® 9.597, de 2018) (...) § 3° O registro do
parcelamento das glebas previsto neste artigo podera ser feito por trechos ou etapas, independentemente de
retificacdo ou apuracdo de area remanescente.
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Ao exigir a planta da &rea assinada pelo interessado responsavel e pelo profissional legalmente
habilitado, a lei também ndo exigiu o georreferenciamento, diferente do que consta para

elaboracio dos trabalhos técnicos para a demarcagao urbanistica®®3,

Paola de Castro Ribeiro Macedo explana que a via do art. 69 da Lei n® 13.465/2017,
em que o nucleo serd legalizado, em tese, apenas sob o aspecto juridico, sem qualquer
intervencdo nas condi¢Bes urbanisticas e ambientais do local, constitui uma exce¢do ao
principio da regularizagdo integral das moradias subnormais'®*. Isso ocorre porque a lei parte

da presuncao de que a infraestrutura ja esta regularmente implantada®®®.

A previsdo desse rito simplificado evidencia a preocupacdo do legislador em
reconhecer e incorporar ao sistema registral empreendimentos consolidados que, embora
implantados a margem de um marco regulatério inexistente a época, hoje integram a malha
urbana e demandam seguranca juridica para seus ocupantes e para o mercado imobiliario. Como
visto no Capitulo 2 deste trabalho, a época de implantacdo desses nucleos antigos, o Decreto-
Lei 58/1937 somente exigia o registro do loteamento se fosse realizada oferta publica de lotes
para venda a prazo, ao passo que o Decreto-Lei 271/1967 ndo continha normas de carater

urbanistico e ambiental 8,

Percy José Cleve Kiister narra os cuidados de pesquisa para emissdo da certiddo de
que o parcelamento esté integrado a cidade:

A emissédo dessa certiddo deve ser objeto de cuidadosa busca nos arquivos, em
mapas, fotografias e nos instrumentos disponibilizados pela rede da Internet,
por exemplo, Google Earth etc., para determinar que referida gleba parcela
para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979. Tive a
oportunidade de manusear certiddo com esse teor, devidamente registrada na
Serventia Imobilidria, mas que busca mais acurada determinou sua
contrafacdo, isto é, certiddo com contetdo falso, haja vista a existéncia de
decreto municipal aprovando aquele parcelamento no ano de 1983

A lei ndo tratou expressamente da forma de titulacdo dos ocupantes na regularizagdo

inominada. Paola de Castro Ribeiro Macedo explana a possibilidade de titulacdo dos ocupantes

158 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 365

1% MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo fundiaria urbana e seus mecanismos de titulacdo de
ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n° 9.310/2018. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 204

155 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 361

1% MACEDO, 2020, Op. cit., p. 204; CUNHA, 2021, Op. cit., p. 361.

157 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 36
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sem expedicao de listagem pelo Municipio, mas por meio do registro dos contratos particulares,

acompanhados da respectiva prova de quitacao:

Nessa modalidade de Reurb, a lei também néo tratou da forma de titulagéo dos
ocupantes nem mencionou a expedicdo de listagem pelo Municipio, motivo
pelo qual a titulagdo se dard mediante o registro dos contratos particulares,
acompanhados da respectiva prova de quitacdo, conforme art. 26, 8 6°, da Lei
6.766/79, cabendo ao Registro de Imoveis fiscalizar o recolhimento de
eventuais impostos incidentes sobre os atos a serem praticados!®

Percy José Cleve Kister, por sua vez, destaca a possibilidade de o rito do art. 69 da
Lei n° 13.465/2017 ser cumulado com os instrumentos de regularizacdo do art. 15, de forma a
permitir inclusive a titulacdo dos ocupantes, contrapondo entendimento doutrinario de que essa

espécie de regularizacdo abrange apenas o parcelamento do solo:

Existe entendimento doutrinario de que essa espécie de Reurb se presta téo-
somente a promover a regularizagéo do registro do parcelamento, mas néo teria
o0 condéo de promover, por exemplo, a titulacio de seus ocupantes, ou seja, ter-
se-ia o0 registro do loteamento, mas sem a possibilidade de titulacdo com a
expedicdo da CRF e dos titulos individuais de legitimacdo fundiaria. Ouso,
respeitosamente, divergir desse posicionamento e o faco forte no argumento
de que o caput, do artigo 69, fez referéncia expressa a utilizacdo dos
instrumentos previstos na Lei Federal nOmero 13.465/2017. Esses
instrumentos sdo aqueles previstos no artigo 15, da Lei Federal nimero
13.3465/2017, e incluem a legitimacdo fundiaria e a legitimag&o de posse. Essa
é a razdo de entender que a titulacdo pode ser levada a termo pela legitimacao
fundiaria. Havendo a necessidade ou a conveniéncia da titulacdo, pelos vérios
instrumentos mencionados no artigo 15, da Lei federal nimero 13.465/2017,
entendo que sera necessdria a abertura de processo administrativo de
regularizacdo fundiaria, na forma do artigo 28, de referido diploma legal*®®.

Em sintese, a Reurb Inominada é aplicavel a loteamentos implantados antes da
vigéncia da Lei n® 6.766/1979, para glebas implantadas ha mais de 40 anos, possibilitando sua
formalizacdo sem a observéancia integral dos requisitos hoje exigidos para novos parcelamentos.
Trata-se de um reconhecimento da impossibilidade pratica e da desnecessidade de submeter
empreendimentos antigos a padrfes técnicos e urbanisticos que nao existiam a época de sua

implantacéo.

3.6. RESPONSABILIDADE PELA INFRAESTRUTURA ESSENCIAL

O art. 11, 81° da Lei n° 13.465/2017 estabelece a possibilidade de a legislacéo

municipal dispensar maiores exigéncias urbanisticas e edilicias:

1% MACEDO, 2020, Op. cit., p. 205
159 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 36
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Art. 11 da Lei n® 13.465/2017 (...) § 1° Para fins da Reurb, os Municipios
poderao dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimenses de areas
destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como
a outros parametros urbanisticos e edilicios.

Percy José Cleve Kuster critica a postura de Municipios em impor requisitos

urbanisticos rigidos que dificultam a regularizagdo fundiéria, sopesando justamente inércia de

fiscalizacdo do Municipio na formacgdo do parcelamento regular do solo antes da necessidade

de regularizacéo:

Mesmo com a possibilidade de flexibilizagdo de tais exigéncias (urbanisticas
ou edilicias) municipais, conforme o ditado pelo §1° do artigo 11, da Lei
Federal nimero 13.465/2017, muitos Municipios, no entanto, através de leis
especiais, continuam a dificultar a regularizacdo fundiaria, principalmente dos
nacleos urbanos informais consolidados classificados como Reurb-E. Talvez
tenha faltado percepgéo por parte dos agentes publicos municipais que se deve
regularizar o passado, olhando para o futuro com implementacéo de medidas
de politica administrativa. A criacdo de obstaculos € incompativel com a
inércia dos administradores municipais que, ao longo de anos, se olvidaram
gue a melhor politica é a prevengdo, isto é, a fiscalizagdo. Costumo dizer que
a flexibilizacdo das normas municipais € o pre¢o que o poder publico deve
pagar por sua inércia fiscalizadora®®:

O art. 36, 81° da Lei n° 13.465/2017 estabelece os equipamentos que compdem a

infraestrutura essencial da regularizacdo fundiaria:

Art. 36 da Lei n°®13.465 (...) § 1° Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura
essencial os seguintes equipamentos:

| - sistema de abastecimento de &4gua potavel, coletivo ou individual;

Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou
individual,

111 - rede de energia elétrica domiciliar;

IV - solugBes de drenagem, quando necessario; e

V - outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em fungéo das
necessidades locais e caracteristicas regionais.

E necessario comparar a infraestrutura essencial da regularizacio fundiéria prevista na

Lei n® 13.465/2017 com a infraestrutura basica do parcelamento do solo urbano prevista na Lei
n°6.766/1979, prevista nos §85° e 6° do art. 2° deste diploma:

Art 2° da Lei n° 6.766 (...) § 5° A infra-estrutura basica dos parcelamentos é
constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais,
iluminacdo pulblica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potével,
energia elétrica pablica e domiciliar e vias de circulacdo.(Redagdo dada pela
Lei n® 11.445, de 2007).

§ 62A infra-estrutura bésica dos parcelamentos situados nas zonas
habitacionais declaradas por lei como de interesse social (ZHIS) consistira, no
minimo, de: (Incluido pela Lei n° 9.785, de 1999)

I - vias de circulagdo; (Incluido pela Lei n® 9.785, de 1999)

160 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 34
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Il - escoamento das aguas pluviais; (Incluido pela Lei n° 9.785, de 1999)

111 - rede para o abastecimento de agua potavel; e (Incluido pela Lei n® 9.785,
de 1999)

IV - solucBes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar.
(Incluido pela Lei n° 9.785, de 1999)

Enquanto a Lei n® 6.766/1979 exige uma infraestrutura bésica mais ampla e rigida,
incluindo vias de circulacdo e iluminacdo publica como requisitos indispensaveis para a
aprovacao do loteamento, a Lei n® 13.465/2017 flexibiliza as exigéncias ao prever apenas uma
infraestrutura essencial minima, concentrada em agua potavel, esgotamento sanitario, energia
elétrica domiciliar e drenagem quando necessaria, deixando a cargo dos Municipios a

complementacdo segundo peculiaridades locais.

Sobre o tema da infraestrutura no planejamento urbano, é relevante destacar que a Lei
n° 9.785/99, alterou o art. 7°, paragrafo Ginico®®?, e art. 18, VV*2 da Lei de Parcelamento do Solo,
para fixar o prazo de 4 (quatro) anos contados da emissdo da certiddo de viabilidade para a
efetiva implantacéo da infraestrutura, sob pena de ser o parcelamento do solo considerado como
irregular. Antes do advento da Lei Federal n® 9.785/99, que elevou o prazo méaximo do
cronograma de 2 (dois) para 4 (quatro) anos, havia acalorada discussdo a respeito da
possibilidade de o Municipio poder prorrogar referido prazo®®®. A Lei 14.118 solucionou o
debate ao alterar o dispositivo para dispor sobre a possibilidade de prorrogacdo por mais quatro

anosi®,

O 87° do art. 13 da Lei n° 13.465/2017 estabelece a obrigacdo a seus beneficiarios,
consistente no dever de promover a conexao da sua edificacdo a rede de agua, de coleta de

161 Art. 7° da Lei n° 6.766. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, indicard, nas plantas
apresentadas junto com o requerimento, de acordo com as diretrizes de planejamento estadual e municipal: (...)
Paragrafo Unico. As diretrizes expedidas vigorardo pelo prazo maximo de quatro anos.

162 Art. 18 da Lei n° 6.766. Aprovado o projeto de loteamento ou de desmembramento, o loteador devera submeté-
lo ao registro imobiliario dentro de 180 (cento e oitenta) dias, sob pena de caducidade da aprovagdo, acompanhado
dos seguintes documentos: (...) V - cdpia do ato de aprovacao do loteamento e comprovante do termo de verificagao
pela Prefeitura Municipal ou pelo Distrito Federal, da execucdo das obras exigidas por legislacdo municipal, que
incluirdo, no minimo, a execucdo das vias de circulagdo do loteamento, demarcagdo dos lotes, quadras e
logradouros e das obras de escoamento das aguas pluviais ou da aprovacdo de um cronograma, com a duragdo
méaxima de quatro anos, acompanhado de competente instrumento de garantia para a execuc¢do das obras;(Reda¢do
dada pela Lei n° 9.785, de 1999)

163 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 33.

164 Art. 18 da Lein® 6.766 (...) V - copia do ato de aprovagéo do loteamento e comprovante do termo de verificagéo,
pelo Municipio ou pelo Distrito Federal, da execugdo das obras exigidas pela legislacdo municipal, que incluiréo,
no minimo, a execucdo das vias de circulagdo do loteamento, demarcacao dos lotes, quadras e logradouros e das
obras de escoamento das aguas pluviais ou da aprovagdo de um cronograma, com a duragcdo maxima de 4 (quatro)
anos, prorrogaveis por mais 4 (quatro) anos, acompanhado de competente instrumento de garantia para a execucao
das obras; (Redacdo dada pela Lei n° 14.118, de 2021)
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esgoto ou de distribuicdo de energia elétrica e adotar as demais providéncias necessarias a
utilizagéo do servigo:

Art. 13 da Lei n° 13.465/2017 (...) 8 7° A partir da disponibilidade de
equipamentos e infraestrutura para prestacdo de servico publico de
abastecimento de agua, coleta de esgoto, distribuicdo de energia elétrica, ou
outros servicos publicos, é obrigatorio aos beneficiarios da Reurb realizar a
conexdo da edificacdo a rede de agua, de coleta de esgoto ou de distribuicdo
de energia elétrica e adotar as demais providéncias necessarias a utilizacdo do
servico, salvo disposi¢do em contrario na legislagdo municipal.

O forma como o projeto de regularizacdo fundiaria foi requlamentado no art. 35 da Lei
de Reurb também demonstra a intencdo do legislador em flexibilizar o art. 42-B da Lei n°
10.257/2002%%, 0 qual exige projeto especifico com itens proprios ao planejamento urbano de
zonas ainda ndo habitadas ou urbanizadas, justamente ao afastar os itens que ndo possuem
aplicabilidade pratica em situacdo de nlcleos consolidados e irreversiveisi®. A Lei n°
13.465/2017 por trazer diretrizes gerais de politica urbana para a especificidade da
regularizacdo fundiaria, em caso de eventual conflito com o Estatuto da Cidade, deve prevalecer

sobre este Gltimo®’.

3.7. PROTAGONISMO MUNICIAL E DESNECESSIDADE DE LEI ESPECIFICA

E interessante notar que a aplicacdo da REURB ndo depende da publicacio de lei
municipal sobre o tema, nos termos do art. 28, paragrafo Gnico, da Lei 13.465/2017%, Por
regra, a lei da REURB sera autoaplicavel, e os topicos que necessitam de algum tipo de
regulamentacdo fizeram a reserva a “ato do Poder Executivo municipal” justamente para indicar

a desnecessidade de publicacio de lei e prestigiar a edicdo de decretos ou portariast®®.

Michely Freire Fonseca Cunha destaca o protagonismo conferido ao Municipio na
conducdo do procedimento, em contraposicdo ao protagonismo do Cartério de Registro de
Imoveis, nos moldes dados pela Lei n® 11.977/2009:

A lei devolve e reforca a competéncia do Municipio (Poder Executivo) para
implementar a Reurb independentemente de regulamentagdo da Camara de

165 Art, 42-B da Lei n° 10.257/2002. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apés a data de
publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo:

186 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 46.

187 Ibid., p. 47.

168 Art. 28 da Lei 13.465/2017 (...) Paragrafo tnico. Nao impedira a Reurb, na forma estabelecida nesta Lei, a
inexisténcia de lei municipal especifica que trate de medidas ou posturas de interesse local aplicaveis a projetos
de regularizacao fundiaria urbana.

169 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 36; KUSTER, 2024, Op. cit., p. 30.
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Vereadores ou da anuéncia prévia do Estado, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico ou do Cartério de Registro de Imdveis 17

Pedro Lamana Paiva destaca como o reconhecimento da presidéncia dos Municipios
na promocdo da Regularizacdo Fundiaria € compativel com o plexo constitucional e normativo

que lhe atribui a responsabilidade pela politica urbana:

Os Municipios foram novamente guindados a presidéncia de cada
Regularizacdo Fundiaria em face das competéncias definidas pela lei quanto
ao objeto e a oportunidade de se implementa-las. Neste sentido, em compasso
com o que previram o Estatuto da Cidade e a Lei n® 11.977/09, o art. 30 da Lei
n® 13.465/17, observando os art. 30, VIII e 182 da CF, deu prestigio aos
Municipios para gerirem e continuarem sendo 0s principais agentes na
implementagdo das Regularizacdes Fundiarias™

Paola de Castro Ribeiro situa o maior protagonismo conferido ao Municipio dentro de
um movimento de desjudicializacdo do procedimento que existe desde a Lei 11.977/2009:

Antes dessa lei, os procedimentos que visavam trazer os imdveis para o
mercado formal eram judicializados (usucapido individual, usucapiéo coletiva,
procedimento perante o Juiz Corregedor, procedimento previsto na Lei
6.766/1979). As questdes de irregularidade eram discutidas em Agdes Civis
Publicas, movidas pelo Ministério Pablico, pleiteando obrigagdes de fazer e de
reparacdo de danos contra os loteadores faltosos ou contra 0 Municipio, caso a
populacdo fosse economicamente vulneravel. A Lei 11.977/2009 delegou ao
registrador imobiliario a responsabilidade de presidir o procedimento de
regularizagdo, realizando a notificacdo de proprietarios, confrontantes e entes
federados; publicando editais e promovendo tentativa de acordo em caso de
impugnacdes (art. 57). (MACEDO, 2020, p. 55)

A desjudicializacdo pretendida alcanca inclusive as situacfes em que existe processo
judicial em curso, uma vez gque este ndo impedira como regra a regularizacéo, salvo se a decisao
judicial especifica expressamente proibir a implementacao ou o registro da REURB, nos termos
do art. 74 da Lei n°® 13.465/17:

Art. 74. Serdo regularizadas, na forma desta Lei, as ocupacBes que incidam
sobre areas objeto de demanda judicial que versem sobre direitos reais de
garantia ou constri¢des judiciais, bloqueios e indisponibilidades, ressalvada a
hip6tese de decisdo judicial especifica que impeca a analise, aprovacdo e
registro do projeto de regularizacdo fundiaria urbana.

Diante do quadro normativo posto, os Municipios precisam se organizar para obter e
reservar recursos financeiros para o financiamento da infraestrutura essencial dos projetos de
Reurb-S e, se for o caso, também dos projetos de Reurb-E localizados sobre areas publicas.

Mais ainda, para reas privadas sobre as quais ainda ndo tenha se operado a prescri¢ao aquisitiva

170 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 37.
L PAIVA, 2019, Op. cit., p. 30.
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por meio da usucapido, recai sobre os Municipios a responsabilidade de adquirir o solo urbano
necessario a implementacgéo da regularizacdo urbanistica dos assentamentos informais de baixa

rendal’?

3.8. REURB POR FASES, TRECHOS OU ETAPAS DE ACORDO COM O GRAU DE

COMPLEXIDADE

O art. 12, 83°, 20, 84° e 36, 82° da Lei n® 13.465/2017 conferem respaldo legal para a
implementacdo da REURB por etapas, permitindo o avanco da regularizacdo sobre parcelas
livres de controvérsia enquanto as areas litigiosas ou de maior complexidade permanecem em

analise.

Art. 12 (...) § 3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se
somente as parcelas dos ndcleos urbanos informais situados nas areas
de preservagdo permanente, nas unidades de conservacdo de uso
sustentavel ou nas areas de protecdo de mananciais e poderdo ser feitos
em fases ou etapas, sendo que a parte do nacleo urbano informal nédo
afetada por esses estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a
registro separadamente.

Art. 20 (...) 8 4° Se houver impugnacao apenas em relagdo a parcela da
area objeto do auto de demarcagdo urbanistica, é facultado ao poder
publico prosseguir com o procedimento em relacdo a parcela ndo
impugnada.

Art. 36 (...) 8 2° A Reurb pode ser implementada por etapas, abrangendo
0 nlcleo urbano informal de forma total ou parcial.

Essa abordagem evita a paralisacdo integral do procedimento e possibilita que o
Registro de Imoveis formalize progressivamente as fracdes aptas a regularizagio'’®. AREURB
total promovera a regularizacdo de todo o nucleo urbano informal de uma vez, enquanto a
REURB por trechos permite a regularizacdo por destaques de areas, possibilitando seccionar
um ndcleo maior, como a cidade, em nicleos menores, como conjunto de bairros, bairro,

quadras ou uma quadra®™.

172 |pid.
173 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 40.
174 pid., p. 41.
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A implementacdo de REURB de forma parcelada ou setorizada pode ser estratégica
para priorizar setores nao impugnados ou que ndo demandem estudos técnicos mais complexos,
como aqueles exigidos para areas de risco ou localizadas em Areas de Preservagdo Permanente

(APP), unidades de conservagdo ou zonas ambientalmente sensiveis.

As etapas procedimentais da Reurb encontram-se sistematicamente disciplinadas pela

Lei n® 13.465/2017, a qual estabelece, em seu art. 28, um rito administrativo proprio para a
conducéo da regularizacdo fundiaria. Esse dispositivo organiza, de forma encadeada, desde a
formulacdo do requerimento inicial pelos legitimados até a efetiva incorporacdo do nucleo
urbano regularizado no folio registral, conferindo segurancga juridica e transparéncia a todo o
processo:

Art. 28. A Reurb obedecera as seguintes fases:

| - requerimento dos legitimados;

Il - processamento administrativo do requerimento, no qual serd conferido

prazo para manifestacdo dos titulares de direitos reais sobre o imével e dos

confrontantes;

111 - elaboracéo do projeto de regularizacdo fundiéaria;

IV - saneamento do processo administrativo;

V - decisdo da autoridade competente, mediante ato formal, ao qual se dara

publicidade;

VI - expedicdo da CRF pelo Municipio; e

VII - registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado

perante o oficial do cartério de registro de imoveis em que se situe a unidade
imobiliaria com destinacéo urbana regularizada.

Quanto aos diferentes graus de complexidade de uma REURB, a Registradora de
Imoveis de Mariana-MG, Oficiala Ana Cristina Maia desenvolveu interesse classificacao,
reproduzida na obra de Michely Freire Fonseca Cunha e também neste trabalho®”. Essa
classificacdo € util, pois permite estruturar o trabalho registral de modo escalonado,
compatibilizando a complexidade técnica com a sequéncia de fases necessarias a formalizacdo

da regularizacéo.

GRAU DE COMPLEXIDADE/ | REURB REURB REURB REURB
ETAPAS COMPLEXA | INTERMEDIARIA | TITULATORIA | EXCEPCIONAL
Etapa 01: Destaque de areas nas | Sim Né&o Né&o Né&o

matriculas de origem

175 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 56.
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Etapa 02: Abertura de matricula | Sim Néo Néo Né&o
matriz do NUI

Etapa 03: Registro do | Sim Sim Né&o Né&o

parcelamento do solo

Etapa 04: Registro da titulacdo | Sim Sim Sim Néo

final outorgada

Etapa 05: Regularizagdo das | Sim Sim Depende do | Sim

edificacdes caso concreto

A REURB Complexa corresponde a hipotese em que o nucleo urbano informal carece
de matricula prépria e de individualizacdo formal, exigindo a abertura de matricula matriz a
partir dos destaques de areas constantes das matriculas de origem do parcelamento®’®. Nessas
situacdes, o registrador devera: (i) proceder a abertura da matricula matriz do nucleo urbano
informal; (ii) efetuar o registro do parcelamento do solo nessa matricula; (iii) regularizar
edificacOes, quando for o caso; e (iv) registrar a titulacdo final dos ocupantes. Trata-se do grau
méaximo de complexidade, em que todas as etapas do procedimento, desde o destaque inicial

até a regularizacdo fisica e juridica das edificagGes, sdo executadas no Registro de Imdveist’’.

Na REURB Intermediaria, j& existe matricula com georreferenciamento e descricéo
precisa do nucleo a ser regularizado, geralmente em decorréncia de procedimentos prévios
como demarcacdo urbanistica, desmembramento, unificacdo, retificacdo de é&rea, entre
outros'’8, Nesse cenario, o registrador realizaré o registro do parcelamento do solo na matricula
matriz, promovera a regularizacdo das edificacGes (se aplicavel) e efetuara a titulagdo final aos

ocupantes, dispensando-se etapas como a abertura de nova matricula matriz®.

A REURB Titulatéria se configura quando a unidade ou lote ja possui matricula
individualizada, mas permanece irregular apenas quanto ao aspecto subjetivo, isto €, a

titularidade formal no corresponde a realidade da ocupagéo'®.

176 Ibid., p. 56.
177 Ibid. p. 56.
178 Ibid., p. 56.
179 Ibid., p. 56.
190 |pid., p. 56.
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A Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF) serd objeto de exame detalhado no
proximo item do trabalho, item 3.9, dada a sua centralidade no procedimento da Reurb. No
presente momento, é cabivel destacar que o art. 38, paragrafo Unico, do Decreto 9.310/2018
demonstra que a Certiddo de Regularizacdo Fundiaria para a REURB titulatoria dispensa

projeto de regularizacdo fundiéria:

Art. 38 do Decreto 9.310/2018 (...) Paragrafo Unico. A CRF, na hipétese de
Reurb somente para titulacdo final dos beneficiarios de ndcleos urbanos
informais ja registrados junto ao cartorio de registro de imoveis, dispensa a
apresentacgdo do projeto de regularizagdo fundiéria aprovado.

O procedimento da REURB titulatoria, portanto, limita-se a pratica do ato de titulacéo
final e, se necessario, a regularizacdo da edificacdo. Essa modalidade pode abranger, ainda, a
substituicdo da legitimacdo de posse prevista na Lei n® 11.977/2009 por legitimacao fundiéria,
conferindo propriedade plena ao ocupante ou atribuindo direitos reais diversos, conforme art.
92, 84°, do Decreto n° 9.310/20188,

Por fim, a REURB Excepcional refere-se a nicleos cujo parcelamento do solo ja se
encontra devidamente registrado e que apresentam coincidéncia entre a titularidade formal e o
ocupante atual, sendo o Gnico elemento irregular a auséncia de registro das edificacdes'®?.
Nesses casos, a CRF tera como finalidade exclusiva a regularizacdo construtiva, sendo

desnecessarias etapas relacionadas ao parcelamento ou titulagio,

Em sintese, o conceito de “grau de complexidade” aplicado a REURB, aliado a
possibilidade de fragmentacdo em trechos, fases ou etapas, fornece ao Municipio e ao Oficial
de Registro de Imoveis um instrumento de gestdo eficiente do procedimento, permitindo alinhar
0 avanco registral a realidade urbanistica, fundiaria e ambiental de cada nucleo. Tal estruturagao
é especialmente atil em cenarios de heterogeneidade ocupacional, sobreposicdo de direitos,
litigios pontuais ou exigéncias técnicas diferenciadas. A previsao legal dessas etapas, associada
a correta classificagdo do caso concreto, garante maior seguranca juridica, otimiza recursos
administrativos e registrais e assegura que a regularizacdo fundiaria atenda de forma mais célere

e eficaz a funcéo social da propriedade urbana.

181 |bid., p. 56.
182 |bid., p. 57.
183 |bid., p. 57.
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3.9. CERTIFICADO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA (CRF)

A Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF) constitui ato administrativo de sintese
e consolidacdo do procedimento de aprovacéo da regularizacéo fundiaria no ambito da REURB,
sendo expedida pelo Municipio ou Distrito Federal ao término da fase administrativa'®. Sua
funcdo é projetar para o Registro de Imoveis, de forma objetiva e documental, os elementos
essenciais que atestam a regularidade do nucleo urbano informal, servindo como titulo para

abertura de matricula e para a efetivacio da titulacio dos ocupantes*.

A CREF, prevista no art. 41 da Lei n°® 13.465/2017, deve conter obrigatoriamente: (i)
identificacdo do nucleo urbano regularizado; (ii) localizacdo precisa; (iii) modalidade de
regularizacdo; (iv) responsabilidades por obras e servigos, com cronograma; (V) indicacao
numérica das unidades regularizadas; e (vi) lista nominal de ocupantes com titulo juridico
reconhecido, especificando direitos reais conferidos. O art. 41 elenca um conteddo minimo,
sem prejuizo de que o Municipio explicite todas as caracteristicas do nucleo urbano e as
providéncias tomadas durante o processo administrativo, justamente para garantir maior

transparéncia para 0s atos municipais*e.

Quanto a natureza juridica da CRF, Paola Ribeiro Macedo entende que esta ndo possuli
a natureza de ato administrativo, mas apenas consiste em um repositorio material do ato de
aprovacdo que foi praticado anteriormente pelo Municipio'®’A CRF consiste em um titulo de
natureza formal, cuja qualificacdo pelo registrador se limita a verificacdo documental e legal,
sem incursdo no mérito administrativo®®. Examinando o CRF, o oficial ndo pode, por exemplo,
aferir se 0 nucleo era ou ndo apto a regularizacéo, nem reavaliar critérios socioecondémicos dos
ocupantes, exigir notificagdbes ou comprovacdo de pagamento do justo valor em REURB-E,
alterar parametros urbanisticos ou discutir se a area é de risco ou ambientalmente protegida, por

se tratarem de matérias de competéncia exclusiva do Municipio®®®.

O conjunto documental que acompanha a CRF, que incluem o Projeto de

Regularizacdo Fundiéaria e a Listagem final de Ocupantes, permite ao registrador imobiliario

18 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 75; MACEDO, 2020, Op. cit., p. 195.
18 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 75; MACEDO, 2020, Op. cit., p. 195
186 |pid., p. 196.

187 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 195.

18 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 83.

189 pid., p. 84.
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compreender a modalidade adotada, os compromissos assumidos, a eventual necessidade e

responsabilidade por eventuais obras ou compensaces e a relacdo de beneficiarios, servindo

190

de base para abertura das matriculas e outorga de titulos*".

O seguinte quadro, elaborado a partir da contribuicdo de Michelly Freira Fonseca

Cunha sobre o tema, sintetiza quando esse conjunto documental serd necessario para

acompanhar a CRF nas diferentes modalidades de REURB, com base no grau de sua

complexidade, além dos ritos de Demarcacdo Urbanistica, na Especializacdo de Fracdo Ideal e
os art. 69 e 195-A da Lei de Reurb®*:

Modalidade/Rito

PRF

Listagem de
ocupantes

Regularizagéo de
edificagbes

REURB complexa (S/E) —
art. 31 da Lei da Reurb

Obrigatério se houver
necessidade de abertura de
matricula do ndcleo e
registro de parcelamento
do solo

Opcional (na mesma
CRF ou depois)

Opcional (na mesma
CRF ou depois, ap6s
concluséo dos
trabalhos técnicos)

REURB intermediaria
(S/E) —art. 31 da Lei da
Reurb

Obrigatorio se houver
necessidade de abertura de
matricula do nucleo e
registro de parcelamento
do solo

Opcional (na mesma
CRF ou depois)

Opcional (na mesma
CRF ou depois, apos
conclusdo dos
trabalhos técnicos)

REURB meramente
titulatoria (S/E) — art. 38,
paragrafo Gnico, do
Decreto 9.310

Dispensado, pois
parcelamento ja foi
registrado

Obrigatdria (salvo
substituicdo por
titulos
individualizados)

Opcional (na mesma
CRF ou depois, ap6s
concluséo dos
trabalhos técnicos)

REURB excepcional (S/E)
para regularizagéo de
edificacdo —art. 31 da Lei
da Reurb

Dispensado, pois
parcelamento ja foi
registrado

Necessaria se gerar
unidade autbnoma ou
atribuir unidade

Obrigatério, pois é
objeto central desta
REURB

Especializacdo de fragao
ideal — art. 45 da Lei da
Reurb

Quando houver
parcelamento oriundo de
matricula em condominio
geral

Necessario se 0
ocupante ndo constar
na matricula em
condominio geral

Opcional (na mesma
CRF ou depois, ap6s
conclusdo dos
trabalhos técnicos)

Auto de Demarcagéo
Urbanistica (ADU) — art.
19 da Lei da Reurb.

N&o gera PRF

Nunca. A titulacdo é
encaminhada quando
existe parcelamento
do solo.

Nunca. Néo regulariza
edificacBes nesta fase

Rito do Art. 69 para
nucleos anteriores a
19/12/79 com participacao
do Municipio na REURB
(SouE)

Sem PREF tipico, mas
exige pecas técnicas.
Pressupde auséncia de
parcelamento do solo.

Recomendavel

Opcional (na mesma
CRF ou depois, ap6s
conclusdo dos
trabalhos técnicos)

Rito do Art. 69 para
nacleos anteriores a
19/12/79 sem participacdo
do Municipio (N&o ha
REURB instaurada)

Sem PREF tipico, mas
exige pecas técnicas e
termo do Municipio
reconhecendo integracao a
cidade. Pretensdo de

Dispensada, ndo ha
expedicdo de listagem

Cada adquirente da
unidade regularizada

providenciara trabalhos

técnicos para

190 |pid., p. 84.
191 |bid., pp. 76-83:
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parcelar o solo sem regularizacdo das
participacdo do Municipio. edificacdes
Rito do Art. 195-da Lei n® | Néo tem PRF, mas ha N4o hé listagem, pois | Seguiré procedimento
6.015/73. Nao ¢ REURB. documentos técnicos, se houver deve seguir | padrdo do Municipio
Pressupde area publica intimacdes de rito de REURB
municipal desprovida de confrontantes e planta do
gualquer ocupacéo por parcelamento
terceiros

A expedicdo da Certiddo de Regularizagdo Fundiéria. revela-se instrumento de alta
complexidade e centralidade no procedimento da regularizacdo fundiaria. Admite-se a
possibilidade de coexistirem multiplas CRFs para o mesmo ndcleo, conforme a estratégia
municipal de promover a REURB por trechos ou etapas, a exemplo de uma CRF para o
parcelamento do solo, uma CRF para a regularizacdo das edificaces e uma CRF para a titulacdo

em listagem?%,

Cumpre ressaltar que, nos casos em que o procedimento recai sobre parcelamentos
anteriores a vigéncia da Lei n° 6.766/1979, portanto antes de 19 de dezembro de 1979, hé rito
proprio que dispensa a emissdo da CRF, por ndo se tratar de modalidade de Reurb, mas de

espécie de regularizaco distinta®®,

A lei atribui a CRF efeitos juridicos relevantes, como a possibilidade de, em certos
casos, produzir a instituicdo e especificagdo de condominio (art. 48 da Lei n° 13.465/2017%% e
art. 46 do Decreto n° 9.310/2018%). Nestas circunstancias, o registro da CRF é suficiente para
a abertura de matriculas das unidades, desde que atendidos os requisitos legais. Paralelamente,
o registro da CRF cumpre relevante funcdo de publicidade formal, pois permite ao Municipio
consignar a ocupag&o por terceiros, preservando a boa-fe dos adquirentes, inclusive mediante a

averbacéo da pendéncia de titulacéo.

Eventuais equivocos verificados no registro podem ser sanados por meio da CRF
retificadora, instrumento destinado a corrigir inexatiddes, mediante prévia notificagdo das

pessoas atingidas'®. N4o se trata, nesse caso, de nova Reurb, mas de ajuste técnico necessario

192 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 85.

193 |bid., p. 85.

194 Art. 48 da Lei n° 13.465/2017. O registro da CRF produzira efeito de instituicédo e especificacdo de condominio,
quando for o caso, regido pelas disposicOes legais especificas, hipotese em que fica facultada aos condéminos a
aprovacdo de convencdo condominial.

195 Art. 46 do Decreto n°® 9.310/2018. O registro da CRF produzira efeito de instituicdo e especificacdo de
condominio, quando for o caso, regido pelas disposicdes legais especificas, hipdtese em que ficara facultada aos
conddminos a aprovacéo de convencdo condominial.

1% CUNHA, 2021, Op. cit., p. 85.
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ao aperfeicoamento do ato registral’®’. Distinta, porém, é a hipdtese da Reurb exclusivamente
titulatoria, prevista no art. 92, 84°, do Decreto n® 9.310/2018%%, que constitui modalidade

especifica de substituicdo da titulacéo.

Enquanto ndo formalizada a titulagdo final, as unidades poderdo permanecer
registradas em nome do proprietario originario da gleba (art. 50, Il da Lei n° 13.465/2017%%),
situacdo que, em caso de ma-fé, pode gerar riscos de alienacBes ou oneracgdes indevidas. Por
essa razao, reforca-se a importancia da averbacdo da ocupacdo pendente, de modo a alertar
terceiros e preservar a seguranca juridica do procedimento. Ainda que a auséncia da titulacdo
definitiva ndo impeca o registro de titulos translativos ou constitutivos de direitos reais, recai
sobre o Municipio o dever de promover a célere conclusdo da regularizacao, evitando prejuizos

aos ocupantes e assegurando a eficacia plena da politica publica de inclusao fundiaria.

3.10. TIPOS DE IMOVEIS PASSIVEIS DE REGULARIZACAO

O processo administrativo da Reurb configura-se como instrumento juridico-
administrativo destinado a conferir regularidade formal aos nucleos urbanos informais
existentes no territério municipal, em consonancia com a politica publica de promocdo do
direito a moradia e da funcéo social da propriedade. O detalhamento procedimental sera objeto
de analise no Capitulo 4, mas cumpre destacar, desde logo, a amplitude de situacfes que podem
ser abarcadas, abrangendo desde moradias unifamiliares até empreendimentos coletivos mais
complexos, como atividades comerciais, industriais, conjuntos habitacionais e condominios

horizontais ou verticais.

A Lei n° 13.465/2017 inumeras vezes trata da subdivisao informal de glebas de terra
em “unidades imobilidrias”, conceito juridico eleito como categoria central do diploma legal.

Tal expressdo € utilizada de forma abrangente e reiterada em diversos dispositivos, de modo a

197 Ibid., Op. cit., p. 85.

198 Art. 92 do Decreto n°9.310/2018 (..) § 4° O registro dos titulos emitidos, para conferir direitos reais, nos projetos
de regularizacdo que tenham sido registrados nos termos do art. 46 ao art. 71-A da Lei n® 11.977, de 2009, a critério
dos legitimados, do Municipio ou do Distrito Federal, podera ser feito nos termos da Lei n° 13.465, de 2017, e
deste Decreto.

199 Art. 50 da Lei n°® 13.465/2017 (...) Il - quando ndo for possivel identificar a exata origem da parcela matriculada,
todas as matriculas anteriores atingidas pela Reurb e a expressdo “proprietario ndo identificado”, dispensando-se
nesse caso 0s requisitos dos itens 4 e 5 do inciso Il do art. 167 da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973.
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designar qualquer unidade resultante do procedimento de regularizacdo fundiéria,

independentemente de sua natureza ou destinagéo.

Nas secOes subsequentes, serdo examinadas as glebas e unidades imobiliarias
suscetiveis de regularizacdo a luz do sistema normativo instituido pela Lei n° 13.465/2017, de

modo a evidenciar suas peculiaridades na conformacéo do projeto de regularizagéo.

3.10.1. IMOVEL COM AREA INFERIOR AO MINIMO ESTABELECIDO PELA LEI

6.766/1979

A Lei n° 13.465/2017 introduziu um regime juridico diferenciado em relacdo aos
parametros urbanisticos previstos na Lei n® 6.766/1979. Permitiu-se que sejam regularizados
imoveis que, em situagdo ordinéria, estariam em desacordo com as exigéncias legais relativas
ao tamanho do lote, a proporcdo e a dimensdo das areas destinadas ao uso publico
(equipamentos publicos, areas institucionais, areas verdes, vias de circulacdo), bem como as
regras de parcelamento e edificacdo (tais como recuos, nimero maximo de pavimentos ou

padrdes construtivos).

A Lein®6.766/1979 estabelece critérios rigorosos para o parcelamento do solo urbano,
dentre eles: (i) a destinacdo proporcional de areas para circulacdo, equipamentos urbanos e
comunitarios, e espacos livres de uso publico; (ii) dimensdo minima do lote de 125 m? e frente
minima de cinco metros, salvo regras mais restritivas do plano diretor ou da lei municipal de
zoneamento; (iii) faixas ndo edificaveis de, no minimo, 15 metros ao longo das rodovias; (iv)
idéntica faixa de protegdo ao longo de cursos d’agua e dormentes ferroviarios; e (v) harmonia
entre as vias internas do loteamento e as vias oficiais existentes ou projetadas. A legislacédo
urbanistica local, por sua vez, também impde indices e parametros urbanisticos, como usos
permitidos, coeficientes de aproveitamento e dimensdes maximas e minimas de lotes, que, em

regra, vinculam o processo de aprovacéo.

A Lei n®13.465/2017, entretanto, afasta a aplicacéo direta dessas exigéncias da Lei n°
6.766 e da legislacdo urbanistica municipal quando o objetivo é a regularizagdo de nucleos
urbanos informais, de modo a viabilizar juridicamente a titulacdo e a inclusdo registral de

ocupagdes consolidadas, independentemente do tamanho da unidade imobilidria ou da
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conformidade com padrbes construtivos e areas publicas estabelecidas para novos

parcelamentos?®.

O art. 70 da Lei n° 13.465/2017%°! é expresso ao determinar que as disposicoes da Lei
n° 6.766/1979 ndo se aplicam a REURB, exceto no que diz respeito ao procedimento de
intervencdo municipal em loteamentos irregulares ou clandestinos e as infracBes penais
decorrentes do descumprimento da legislacéo de parcelamento do solo. A regularizagdo pauta-
se por parametros especificos e pela realidade consolidada do ndcleo, sendo orientada pelo

Projeto de Regularizacdo Fundiaria.

Nos termos do art. 35 da Lei 13.465/2017, o Projeto de Regularizacdo Fundiaria deve
refletir as condicGes efetivas de ocupacéo, estabelecendo parametros urbanisticos e ambientais
adequados, com base em um diagndéstico técnico. Entre os elementos obrigatorios, destacam-
se: (i) medidas para correcdo de desconformidades; (ii) acdes de adequacdo da mobilidade,
acessibilidade e infraestrutura, incluindo, se necessario, a relocagdo de edificacdes; (iii)
execucdo de obras de infraestrutura essencial; e (iv) demais requisitos fixados em lei municipal

especial.

Como visto no item 3.6, o conceito de infraestrutura essencial engloba o conjunto
minimo de servicos e equipamentos necessarios para garantir condicdes dignas de
habitabilidade e integragdo urbana®?. Incluem-se: sistema de abastecimento de dgua potavel;
coleta e tratamento de esgoto, de forma coletiva ou individual, rede de energia elétrica
domiciliar; solucdes de drenagem; e outros equipamentos que o Municipio considere

indispensaveis a luz das necessidades locais.

Nos termos do art. 36, §3° da Lei n° 13.465/20172%, a implantagio dessa infraestrutura
pode ocorrer antes, durante ou apos a conclusdo da REURB, ndo constituindo requisito para o
inicio do procedimento ou para a préatica de atos registrais subsequentes a emissao da Certidao
de Regularizagdo Fundiéria. Trata-se aqui de relevante inflexdo em comparagdo com o regime

da Lei n° 11.977, que a0 menos gramaticalmente priorizava a prévia realizacdo das obras de

200 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 97; KUSTER, 2024, Op. cit., p. 42

201 Art. 70 da Lei n° 13.465/2017. As disposicOes da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 , néo se aplicam a
Reurb, exceto quanto ao disposto nos arts. 37 , 38, 39, no caput e nos 8§ 1°, 2°, 3° e 4° do art. 40 e nos arts. 41,
42,44 /47,48 ,49,50, 51 e 52 da referida Lei.

202 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 97

203 Art. 36 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 3° As obras de implantagéo de infraestrutura essencial, de equipamentos
comunitarios e de melhoria habitacional, bem como sua manutengdo, podem ser realizadas antes, durante ou ap6s
a conclusdo da Reurb.

70



urbaniza¢do a luz do ja revogado art. 55: “A realizacdo de obras de implantacdo de
infraestrutura bésica e de equipamentos comunitérios pelo poder publico, bem como sua
manutencdo, pode ser realizada mesmo antes de concluida a regularizacédo juridica das

situagoes dominiais dos imoveis”.

Caso a infraestrutura ainda ndo exista, sera elaborado um cronograma de obras e
firmado termo de responsabilidade por sua execucdo, a fim de assegurar que, apds a
regularizacdo, o nucleo alcance condi¢Ges adequadas de urbanizacdo e integracdo formal a

cidade?®,

3.10.2. IMOVEL SITUADO. EM AREA URBANA OU EM AREA RURAL

A Lei n° 13.465/2017 rompeu com o critério locacional que prevalecia na Lei n°
11.977/2009, na qual o enquadramento dependia da insercdo do imdvel no perimetro urbano
definido por lei municipal, e adotou um critério funcional, centrado na destina¢do e nas

caracteristicas urbanas do assentamento.

A Lei n°® 13.465/2017 passou a admitir expressamente a aplicacdo da REURB tanto a
iméveis localizados em perimetro urbano quanto aqueles situados em &reas formalmente
classificadas ou registradas como rurais, desde que apresentem usos e caracteristicas de

natureza urbana.

O ndcleo informal serd considerado urbano sempre que se verificarem usos tipicos
dessa natureza, habitacionais, comerciais, industriais ou de prestagdo de servicos, ainda que
localizados fora do perimetro oficialmente delimitado pelo municipio. Nessas hipdteses, a
regularizagdo seguira as mesmas regras aplicaveis aos imoveis situados no interior do perimetro
urbano, privilegiando-se o critério funcional da utilizacdo ou destinagéo da terra em detrimento
do critério meramente locacional, para definir o rito adequado ao processamento da
regularizagdo fundiaria. O art. 11, I, da Lei n°® 13.465/2017 apenas condiciona que a &rea rural
possua dimensdo inferior a fragdo minima de parcelamento:

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

I - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo 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;

204 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 97.
71



Caso a unidade resultante da REURB tenha dimensdo superior a fragdo minima, o
interessado devera valer-se do desmembramento de area rural. Essa disposi¢éo legal solucionou
a informalidade recorrente em sitios de recreio, condominios de chacaras e loteamentos situados
fora do perimetro urbano ou em zonas de expansdo, em que os lotes comercializados séo muito
menores que a fragdo minima rural, configurando fracionamentos ideais em condominios civis

irregulares?®®

As caracteristicas urbanas, por sua vez, revelam-se na conformacao fisica do nucleo,
evidenciada pela existéncia de arruamento, quadras, edificacdes destinadas a fins urbanos e, por

vezes, pela presenca de equipamentos piblicos?®

Ao contrario do regime anterior previsto na Lei n® 11.977/2009, que impunha
densidade minima de 50 habitantes por hectare e a exigéncia de malha viaria implantada com
ao menos dois equipamentos publicos essenciais (drenagem de &guas pluviais, esgotamento
sanitario, dgua potavel, energia elétrica ou limpeza urbana), a nova legislacdo afastou tais

requisitos objetivos?”’.

Essa flexibilizacdo, embora amplie o alcance da REURB, suscita criticas: areas
remotas, pouco ocupadas, poderiam ser regularizadas como urbanas, impondo ao Municipio
obrigagdes onerosas de levar infraestrutura e servigos publicos a localidades cuja viabilidade
técnica e financeira seja questionavel a luz dos principios da conveniéncia e oportunidade
administrativa®®®. Essa ponderagao é particularmente relevante quando se trata da regularizacéo
de assentamentos em zona rural, na medida em que o poder publico devera avaliar a capacidade
de prover servicos adequados de forma sustentavel, assegurando a eficiéncia econémica e a

preservacio do interesse coletivo?®®,

E comum a existéncia de ntcleos urbanos, como povoados e vilas, consolidados fora
do perimetro urbano definido pelo Municipio, cuja populacdo depende da atuacdo municipal
para garantir acesso a direitos fundamentais, como educagéo e salde, muitas vezes por meio da
manutencao de estradas vicinais que ligam essas localidades a cidade?'°. Apesar de n&o arcarem

com esse custo por serem formalmente areas rurais, a inclusdo desses nacleos em projetos de

205 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 94; KUSTER, 2024, Op. cit., p. 42
206 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 95

207 |bid., p. 95

28 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 95

209 |bid., p. 95

210 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 51
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REURB faz com que suas matriculas sejam juridicamente qualificadas como imdveis urbanos,
sujeitando-os a tributacdo municipal®!!, nos termos do art. 3°, §14 do Decreto n° 9.310/2018 e
do art. 32 da Lei n®5.172/1966.

A sistematica introduzida pela Lei n° 13.465/2017 também trouxe mudancas
procedimentais significativas: apds o registro da regularizacdo, a area sera automaticamente
integrada ao perimetro urbano, dispensando-se autorizacdo prévia do Instituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agréaria (INCRA) e possibilitando a tributacdo pelo IPTU (art. 3°, 88
13 e 14, Decreto n° 9.310/20182*?). O Registro de Imdveis notificard o INCRA, o Ministério do
Meio Ambiente e a Receita Federal para que providenciem o cancelamento dos cadastros rurais
correspondentes (CAR, CCIR e CNIR), conforme art. 44, § 7°, da Lei n° 13.465/20172%3,

A constitucionalidade desse dispositivo que permite a REURB independentemente da
inclusdo no zoneamento municipal € objeto de questionamento nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 5.771, 5.787 e 5.883, sob o argumento de que viola a autonomia
municipal e a funcdo do plano diretor como instrumento obrigatorio de controle da expanséo
urbana. Parte da doutrina sustenta que a REURB ndo poderia contrariar as normas de
zoneamento previstas no plano diretor, sob pena de afronta & funcio social da propriedade?'*.
Nessa perspectiva, um assentamento urbano regularizado em zona rural, sem alteragdo formal
do perimetro, configuraria desconformidade urbanistica e descumprimento da funcdo social,

pois deixaria de observar o regramento local.

Pedro Lamana Paiva destaca que a verificacdo da competéncia dos Municipios para
atuarem sobre imoveis localizados fora da zona urbana é um reconhecimento a jurisprudéncia
consolidada pelos Tribunais Superiores que indicam a natureza dos iméveis pela sua destinacéo,

ndo pela sua localizacdo, a exemplo do RE 140.773-SP; Apelagbes 70018197978,

21 |bid., p. 52

212 Art. 3° do Decreto n° 9.310/2018 (...) § 13. O disposto na Lei n® 13.465, de 2017, e neste Decreto se aplica aos
iméveis localizados em &rea rural, desde que a unidade imobiliaria tenha area inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista no art. 8° da Lei n°®5.868, de 1972. 8 14. Apds a Reurb de nicleos urbanos informais situados
em areas qualificadas como rurais, 0s Municipios e o Distrito Federal poderdo efetuar o cadastramento das novas
unidades imobiliarias, para fins de lancamento dos tributos municipais e distritais.

213 Art. 44 da Lei n° 13.465/2017. (...) § 7° O oficial do cartério de registro de imdveis, apds o registro da CRF,
notificard o Incra, o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da Receita Federal do Brasil para que esses 6rgdos
cancelem, parcial ou totalmente, os respectivos registros existentes no Cadastro Ambiental Rural (CAR) e nos
demais cadastros relacionados a imével rural, relativamente as unidades imobiliarias regularizadas.

214 PINTO, VICTOR CARVALHO. Regularizacdo de Assentamentos Urbanos em Zona Rural: O Principio da
Eficiéncia na Ocupacdo do Solo como Critério de Conveniéncia e Oportunidade. In; Regularizagdo Fundiaria
Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.) Sao Paulo: Letras Juridicas, 2019, p.
149.
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70016028961, 70013177811 e 70019421650 do TJRS e, principalmente, o REsp 1.112.646-
SP215, Paiva também destaca que o reconhecimento da natureza pelo imdvel por meio de sua
destinacdo demonstra compatibilidade com diversos diplomas a exemplo do art. 4° 1 do
Estatuto da Terra, art. 93 do Decreto n° 59.428/66, art. 15 do Decreto-lei n° 57/66 e art. 176,
819, I, da Lei n° 6.015/732,

3.10.3. IMOVEIS RESIDENCIAIS E DE USO MISTO

Embora os Municipios disponham, em regra, de legislacdo urbanistica propria
disciplinando a ocupacdo e o uso do solo -com a defini¢do de categorias como uso residencial,
comercial, industrial ou misto, bem como pardmetros técnicos como coeficientes de
aproveitamento, recuos e indices de potencial construtivo — tais exigéncias podem, no contexto
da regularizacdo fundiéria, ser relativizadas ou mesmo afastadas. Essa flexibilizacdo normativa
tem por finalidade evitar que padrdes urbanisticos demasiadamente rigidos inviabilizem ou
retardem a implementacdo da politica publica de inclusdo fundiaria, permitindo que a Reurb
cumpra seu papel de integracdo de nucleos informais ao ordenamento juridico-urbanistico

formal?'’.

A Lei n°® 13.465/2017 reconheceu expressamente a possibilidade de incluir, no
processo de titulacdo, imdveis residenciais e de uso misto, que combinem funces residenciais,
comerciais e, inclusive, industriais, desde que tais atividades sejam de interesse publico e

estejam inseridas em ntcleo urbano informal (art. 13, § 4°2%8),

Essa previsdo traduz uma concepcdo ampliada do espaco urbano, admitindo a
coexisténcia de mdaltiplos usos no mesmo territério como fator de integracdo social e de
promogéo da economia local. O objetivo da utilizacdo mista com eventual flexibilizacdo da lei
do zoneamento urbano, € contribuir para a permanéncia do ocupante no seu nucleo, agora
integrado formalmente & malha urbana, fomentando a integracéo social e geracdo de emprego

e renda no niicleo?!®. A realidade fatica dos nticleos informais brasileiros confirma que, ao lado

215 PAIVA, 2019, Op. cit., p. 30
218 PAIVA, 2019, Op. cit., p. 30.
21T KUSTER, 2024, Op. cit., p. 43
218 Art. 13 da Lei n® 13.465 (...) § 4° Na Reurb, os Municipios ¢ o Distrito Federal poderdo admitir o uso misto de
atividades como forma de promover a integracdo social e a geragdo de emprego e renda no nicleo urbano informal
regularizado.
219 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 43
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das moradias, € comum a presenga de pequenos COMErcios, Servigos e equipamentos essenciais
a vida comunitaria, padarias, mercados, oficinas, igrejas, restaurantes e outros®®, A exclusio
desses imoveis da regularizacdo comprometeria a logica de consolidacdo do tecido urbano e

desconsideraria sua relevancia para a vitalidade econdmica e social dos bairros.

O Decreto n°9.310/2018 prevé que imdveis ndo residenciais inseridos em ndcleo misto
poderao ser regularizados na modalidade REURB-E (art. 5°, § 6°%2). A partir desse dispositivo,
surgiu divergéncia doutrinaria quanto a possibilidade de regularizar nucleos formados apenas
por edificacBes comerciais ou industriais®?2. Uma corrente defende sua inclusdo na REURB-E,
por entender que o conceito de ndcleo urbano informal abrange qualquer uso tipicamente
urbano??®. Uma segunda corrente aceita a regularizacéo, advertindo que essa possibilidade, sem
critérios, pode comprometer o planejamento municipal e as diretrizes contidas no Estatuto da
Cidade. Uma terceira corrente, da qual Paola Macedo se filia, defende que somente seria cabivel
a regularizacdo de nucleos urbanos residenciais ou de uso misto, ou seja, em que haja

residéncias, comércio ou indstria convivendo no mesmo espaco territorial®?*,

Esta terceira corrente preceitua que a regularizacdo fundiaria urbana é instrumento de
garantia do direito a moradia digna e as condi¢cdes adequadas de vida, e ndo um mecanismo
para viabilizar empreendimentos puramente comerciais ou industriais?®. Segundo essa
corrente, regularizar tais empreendimentos sem vinculo com o uso residencial implica
flexibilizar indevidamente as exigéncias urbanisticas, incorporando &reas ao ordenamento
formal sem o devido planejamento, o que pode estimular novos empreendimentos em desacordo

com a funcéo social da propriedade e da cidade??®.

Considerando que a apuracdo de responsabilidade pelo desvio das regras de
planejamento urbano néo é fator impeditivo da regularizacao fundiaria, ndo vé este pesquisador
prejuizo para a regularizacdo fundiaria, considerando que a funcéo social da propriedade ndo

ocorre apenas com a moradia, porém adverte para as cautelas que devem ser adotadas pelo

220 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 98

221 Art. 5° do Decreto n® 9.310 (...) § 6° A regularizagdo fundiaria de nGcleos urbanos informais constituidos por
unidades imobiliarias ndo residenciais podera ser feita por meio de Reurb-E.

222 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 98

223 |bid., p. 98

224 1bid., p. 99

225 |bid., p. 99

226 |bid., p. 99
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Municipio para evitar que essa possibilidade seja pré-calculada em detrimento da logica

democrética de construcgdo da cidade.

3.10.4. IMOVEIS DE DOMINIO PUBLICO, DOMINIO PRIVADO OU SEM

PROPRIETARIOS DEFINIDOS

A Lein® 13.465/2017 admite a incidéncia da regularizacdo fundiéria sobre imdveis de
dominio puablico ou privado, independentemente da existéncia de registro prévio ou de
identificacdo de proprietarios, tanto na modalidade de interesse social quanto na de interesse
especifico. O art. 19, § 2°%%7 ao tratar da demarcagdo urbanistica, elucida claramente essa
possibilidade, também extraivel de leitura sisteméatica do diploma, inclusive considerando a

previsdo da legitimacdo fundiéria.

No caso da REURB-E sobre imoével publico, a aquisi¢do do direito real pelo particular
esta condicionada ao pagamento do valor justo da unidade, a ser apurado pelo ente titular do
dominio, sempre que houver viabilidade de solucdo consensual, de modo a evitar prejuizo ao
patriménio publico (art. 16)?%8. Areas publicas ja registradas, mas cuja titularidade seja objeto
de disputa judicial, também podem ser regularizadas, desde que haja acordo judicial ou

extrajudicial homologado judicialmente (art. 16, paragrafo tinico?%).

Na REURB-S de imdveis publicos, os entes federativos e suas entidades vinculadas,
quando titulares do dominio, podem reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do
nticleo informal mediante legitimacao fundiaria (art. 23, § 4°2°). No caso de areas da Uni&o sob
gestdo da Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU), a atuacdo municipal depende de prévia

transferéncia da &rea, de acordo de cooperacdo tecnica formalizado com a SPU ou de

227 Art. 19 (...) § 2° O auto de demarcagéo urbanistica podera abranger uma parte ou a totalidade de um ou mais
imoveis inseridos em uma ou mais das seguintes situagoes: | - dominio privado com proprietéarios nao identificados,
em razdo de descri¢bes imprecisas dos registros anteriores; 1l - dominio privado objeto do devido registro no
registro de iméveis competente, ainda que de proprietarios distintos; ou |11 - dominio publico.

228 Art. 16 da Lei n° 13.465. Na Reurb-E, promovida sobre bem publico, havendo solugdo consensual, a aquisicdo
de direitos reais pelo particular ficard condicionada ao pagamento do justo valor da unidade imobiliaria
regularizada, a ser apurado na forma estabelecida em ato do Poder Executivo titular do dominio, sem considerar o
valor das acessbes e benfeitorias do ocupante e a valorizacdo decorrente da implantacdo dessas acessdes e
benfeitorias.

229 Art. 16 da Lei 13.465 (...) Paragrafo Unico. As areas de propriedade do poder publico registradas no Registro
de Imdveis, que sejam objeto de acéo judicial versando sobre a sua titularidade, poderdo ser objeto da Reurb, desde
que celebrado acordo judicial ou extrajudicial, na forma desta Lei, homologado pelo juiz.

230 Art. 23 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 4° Na Reurb-S de imoveis pablicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, e as suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o
direito de propriedade aos ocupantes do nicleo urbano informal regularizado por meio da legitimacéo fundiéria.
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instrumento congénere com a Secretaria (art. 93-A do Decreto n® 9.310/2018, incluido pelo
Decreto n° 9.597/2018%%1).

A Lei n° 13.465/2017, para a regularizacao de imdveis publicos, os procedimentos de
desafetacdo, avaliacdo prévia e licitacdo, inclusive para a concessdao de instrumentos de
titulacdo como legitimacdo fundiaria, concessdo de direito real de uso, concessdo de uso para
fins de moradia, venda e doagéo (art. 71)%2. Essa dispensa decorre do reconhecimento de que
a REURB visa trazer a formalidade uma realidade consolidada pela ocupacéo prolongada do

imovel.

Com base nesse regime juridico, bem como considerando o marco temporal
examinado no item 3.4, o0 Municipio podera regularizar areas publicas ocupadas em nucleos
urbanos informais anteriores a 22 de dezembro de 2016, conferindo titulagdo de propriedade ou
posse, sem necessidade de lei municipal especifica para essa finalidade.

3.10.5. IMOVEIS SITUADOS EM AREAS AMBIENTALMENTE SENSIVEIS

O art. 11, §2° da Lei n° 13.465/2017%* admite a regularizacdo de nucleos urbanos
informais, em REURB-S ou REURB-E, localizados total ou parcialmente em &reas
ambientalmente sensiveis, notadamente: (i) Areas de Preservacio Permanente (APPs); (ii)
Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel (UCUS), desde que com anuéncia do 6rgéao
gestor; e (iii) Areas de Protecio de Mananciais (APMs). Em quaisquer desses casos, exige-se

demonstracdo técnica de melhoria ambiental em relacdo a situacdo pretérita de ocupacéo,

231 Art. 93-A do Decreto n° 9.310/2018. Para que o Municipio promova a Reurb em areas da Uni&o sob a gestdo
da Secretaria do Patrim6nio da Unido do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, é necessaria a
prévia formalizacdo da transferéncia da area ou a celebracdo de acordo de cooperacao técnica ou de instrumento
congénere com a referida Secretaria. (Incluido pelo Decreto n® 9.597, de 2018)

232 Art. 71 da Lei n° 13.465/2017. Para fins da Reurb, ficam dispensadas a desafetacdo e as exigéncias previstas
no inciso | do caput do art. 17 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 .

233 Art. 11 da Lei n° 13.465 (...) § 2° Constatada a existéncia de ndcleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em area de preservagdo permanente ou em area de unidade de conservagao de uso sustentavel ou de
prote¢do de mananciais definidas pela Unido, 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, hipotese na qual se torna obrigatoria a elaboragdo de estudos
técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situagdo de ocupacao informal
anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for o caso.
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inclusive com compensacgdes quando couber, nos termos do arts. 642%* e 65°% da Lei n°
12.651/2012, conhecido como Cdédigo Florestal.

Area de Preservacio Permanente é a area coberta ou nio por vegetacdo nativa
destinada a preservar recursos hidricos, paisagem, estabilidade geoldgica e biodiversidade, a
facilitar o fluxo génico, proteger o solo e resguardar o bem-estar humano. O art. 4° do Cddigo
Florestal define, em zonas rurais e urbanas, que sdo APPs, entre outras: Margens de cursos
d’agua naturais perenes ou intermitentes (excluidos os efémeros), entornos de lagos e lagoas
naturais, entorno de reservatorios artificiais, entorno de nascentes e olhos d’agua perenes,
encostas, restingas, manguezais, bordas de tabuleiros ou chapadas, topos de morros, montes,
montanhas e serras, areas cima de 1.800m de altitude e veredas.

Na dicgdo do art. 13, 84° da Lei n® 13.465/2017, a Reurb cuja ocupagdo tenha ocorrido
as margens de reservatorios artificiais de agua destinados a geracdo de energia ou ao
abastecimento publico, a faixa da &rea de preservacdo permanente consistira na distancia entre

o0 nivel maximo operativo normal e a cota méxima maximorum.

O art. 6° do Codigo Florestal ainda autoriza APP por ato do Chefe do Poder Executivo,
guando declarada de interesse social, para finalidades como: conter eroséo e mitigar riscos de
enchentes/deslizamentos; proteger restingas/veredas e varzeas; abrigar espécies ameacadas;
resguardar sitios de valor cientifico, cultural ou histérico; formar faixas de prote¢do ao longo
de rodovias/ferrovias; assegurar bem-estar publico; auxiliar a defesa do territorio; e proteger

areas Umidas, inclusive de importancia internacional.

Nos termos da Lei n°® 9.985/2000, as Unidades de Conservacao dividem-se em: (i)
Protecdo Integral (admite apenas wusos indiretos dos recursos naturais, Sem
consumo/extragdo/dano) e (ii) Uso Sustentavel (quando compatibilizam conservagdo com uso

de parcela dos recursos, sob manejo).

24 Art. 64 da Lei 12.651/2012 Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagio
Permanente, a regularizacdo fundiaria sera admitida por meio da aprovacéo do projeto de regularizacéo fundiaria,
na forma da lei especifica de regularizagdo fundiaria urbana

235 Art. 65 da Lei 12.651/2012 Na Reurb-E dos ndcleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagio
Permanente nao identificadas como areas de risco, a regularizagao fundiaria sera admitida por meio da aprovagédo
do projeto de regularizagdo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizagdo fundiaria urbana.
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A REURB s0 é admitida em Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel, com
anuéncia do gestor e estudos que demonstrem melhoria ambiental, nos termos do art. 11, § 3°,
Lei n° 13.465/20172%,

N&o cabe REURB em Unidades de Conversacdo de Protecdo Integral, pois nesses
espacos 0 uso direto dos recursos é vedado?’, exigindo-se a manutencdo dos ecossistemas livres
de alterag¢des, admitindo-se apenas uso indireto, que ndo envolvem consumo, coleta, dano ou
destruicdo, nos termos do art. 2° IV da Lei n° 9.985/2000%%. De forma correlata, o art. 42 da
Lei n. 9.985/200 determina a realocacdo da populacao tradicionalmente residente em Unidades

de Conversagao de Protecdo Integral pelo Poder Publico, em local e condicdes apropriados?®.

De qualquer modo, nas Unidades de Conversacao de Uso Sustentavel, o 6rgéo gestor
deve regulamentar a ocupacdo (nucleo, zona de amortecimento e corredores ecologicos) e,
guando houver implantacdo de infraestrutura urbana (agua, esgoto, energia, vias), aprovar
estudos de impacto ambiental para minimizar danos a ecossistemas e bens protegidos pela

respectiva unidade®4°.

As Areas de Protecdo de Mananciais, que tratam de recursos hidricos e sua importancia
para 0 abastecimento de agua potavel para toda populacdo, objeto de leis federais (Lei
9.433/97), leis estaduais e municipais, também podem ser objeto de REURB, desde que

demonstrada melhoria em relagéo a situacéo anterior, inclusive mediante compensagdes?*.,

Na logica constitucional do art. 225, §1°, 111, Areas de Preservacio Permanente,
Unidades de Conservacéo de Uso Sustentavel e Areas de Protecdo de Mananciais deveriam ser

espacos protegidos de devastacao. Historicamente, porém, a vedacdo a empreendimentos legais

23 Art. 11 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 3° No caso de a Reurb abranger area de unidade de conservagéo de uso
sustentavel que, nos termos da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, admita regularizacdo, sera exigida também a
anuéncia do 6rgéo gestor da unidade, desde que estudo técnico comprove que essas intervencdes de regularizacéo
fundiaria implicam a melhoria das condi¢fes ambientais em relagdo a situagdo de ocupacdo informal anterior.

27 FUNARI, Marcos Roberto. A Regularizagdo Fundiéaria Urbana nas Unidades de Conservago e nas Areas de
Prote¢éo aos Mananciais. In: Regularizacdo Fundiéria Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO,
Mariana (Coord.). Séo Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 462.

238 Art. 2° da Lei n° 9.985. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: (...) VI - protecdo integral: manutencao
dos ecossistemas livres de alteracdes causadas por interferéncia humana, admitido apenas o uso indireto dos seus
atributos naturais;

239 Art. 42 da Lei n° 9.985. As populac@es tradicionais residentes em unidades de conservacdo nas quais sua
permanéncia ndo seja permitida serdo indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente
realocadas pelo Poder Publico, em local e condi¢Bes acordados entre as partes

2O0FUNARI, Marcos Roberto. A Regularizagio Fundiaria Urbana nas Unidades de Conservagéo e nas Areas de
Protecdo aos Mananciais. In: Regularizacdo Fundiaria Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO,
Mariana (Coord.). Séo Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 462

241 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 106
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nesses sitios ndo impediu a ocupacao irregular. Verifica-se, nesse ponto, uma tenséo estrutural
entre dois direitos fundamentais constitucionalmente assegurados: o direito a moradia e o dever
de protecdo ao meio ambiente®”?. A ocupacgio de areas ambientalmente protegidas esta
intrinsecamente vinculada ao processo historico de urbanizacdo brasileira e ao crescimento
desordenado das cidades, sobretudo nos grandes centros urbanos, onde a pressdo demogréafica
por habitacéo se intensificou com a migragéo de populacgdes rurais em busca de oportunidades
econémicas. A ocupacao ocorreu sobretudo por populagdes de baixa renda expulsas da cidade
formal, permitindo o surgimento de favelas em mananciais e encostas ingremes com riscos de
deslizamentos, favorecendo também o surgimento de doencas, pela falta de sistema de

saneamento e tratamento de residuos e esgotos?+,

Apesar da protecdo legal expressamente conferida a essas areas, o Poder Publico, por
acdo insuficiente ou por omisséo, tolerou, ao longo de décadas, a ocupacdo irregular em larga
escala, especialmente por grupos sociais em situacdo de vulnerabilidade, gerando significativo
impacto ambiental. Esse quadro evidencia ndo apenas a fragilidade da governanca ambiental
urbana, mas também a reproducdo de um modelo de expansdo territorial que concilia

precariedade habitacional e degradacao ecoldgica.

Diante dessa realidade consolidada no espaco urbano, ignorar a necessidade de
alternativas para regularizacio equivale a aprofundar a degradacdo ambiental®**. A manutenc&o
desses nucleos a margem de politicas publicas de ordenamento do solo perpetua a auséncia de
infraestrutura basica, saneamento, coleta de lixo, fornecimento de energia, 0 que,
paradoxalmente, intensifica os danos ambientais que se pretende?®. Desconsiderar essa
realidade implica relegar tais ocupacfes a condicdo de fenémeno marginal a politica pablica

urbana, limitando-se a uma vedagao puramente normativa, destituida de efetividade pratica*®.

A ocupacdo de &reas ambientalmente protegidas ndo é fendmeno restrito a populagéo

de baixa renda. Embora esta represente a parcela predominante nesses territorios, também se

242 |bid.., p. 107

243 SAULE JUNIOR, Nelson. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 340.

244 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 107

245 AMARAL, Luma Marques Leomil. Da Vedacao da Ocupagio em Area de Protegdo da Ocupacio em Area de
Preservacdo Permanente a Possibilidade de Regularizagdo Fundiaria de Interesse Especifico. In: Teoria da
Regularizacdo Fundiaria. MOURA, Emerson Affonso da Costa; MOTA, Mauricio Jorge Pereira da; TORRES,
Marcos Alcino Azevedo (Coord.) Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 352.

26 AMARAL, 2019, Op. cit., p. 353
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identificam empreendimentos de elevado padréo, situados a beira de represas, em encostas de
morros com acentuada declividade e, com frequéncia, em parques nacionais ou nas
proximidades de praias de elevado valor paisagistico?*’. Essas localidades, dotadas de vistas
privilegiadas e acesso facilitado a corpos d’agua ou ao litoral, foram expressamente protegidas
pela legislacdo contra a ocupacdo humana. N&o obstante, observa-se que parcelas das classes
mais favorecidas, atraidas pelo potencial paisagistico e recreativo, apropriaram-se desses
espacos, muitas vezes dotando-os de elevado padrdo de planejamento urbano, infraestrutura e
embelezamento, superando, inclusive, as condicGes encontradas em areas regularmente

ocupadas?*®,

No regime juridico anterior de regularizacdo fundiaria, na forma do ja revogado art.
54, §©° da Lei n° 11.977/2009, a regularizacio de ocupacBes em Area de Preservagio
Permanente era admitida, exclusivamente, em situacGes de interesse social, voltadas a
populacdo de baixa renda, desde que a ocupacdo se localizasse em area urbana consolidada,
anterior a 31 de dezembro de 2007, e houvesse comprovacgdo de que a intervencao proposta
resultaria em efetiva melhoria das condi¢bes ambientais. Com a promulgacédo do novo Cédigo
Florestal (Lei n°® 12.651/2012), passou-se a admitir, de forma expressa, a possibilidade de
regularizacdo fundiaria de interesse especifico em APP, o que promoveu significativa alteracdo

na dinamica e no alcance dessas regularizacoes.

Com as alteraces introduzidas pela Lei n® 13.465/2017 ao Cédigo Florestal, passou a
ser expressamente admitida a regularizacdo fundiaria em Areas de Preservacdo Permanente
(APP), Unidades de Conservacéo e Areas de Prote¢do de Manancial, abrangendo tanto a Reurb-

S quanto a Reurb-E.

A Lei n®13.465/2017 estabeleceu uma distingdo fundamental entre a regularizacao de
um nucleo situado em &rea ambiental na modalidade Reurb-S e na modalidade Reurb-E reside
no grau de rigor e complexidade das exigéncias impostas pelos estudos técnicos?*°. Os devem
comprovar, de forma objetiva e fundamentada, a melhoria das condi¢bes ambientais em

comparacdo a situacao preexistente, o que repercute diretamente nas medidas compensatorias,

247 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 108
28 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 108
249 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 109
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nas intervengdes e nas obras de infraestrutura que se mostrardo indispenséveis para que a

regularizacio seja formalmente aprovada®®.

Paola Macedo desenvolveu a seguinte tabela que demonstra os diferentes niveis de

exigéncia para comprovacdo da melhoria das condi¢cBes ambientais em relacdo a situacao
anterior na REURB-S e na REURB-E com base nos arts. 64 e 65 da Lei 12.651/2021 (Cédigo

Florestal), o qual transcrevemos para melhor compreensio®®*:

REURB-S (art. 64)

REURB-E (art. 65)

| — caracterizacdo da situagdo ambiental da
area a ser regularizada;

| — a caracterizacdo fisico-ambiental, social,
cultural e econdmica da area;

Sem correspondente

Il —a identificacdo dos recursos ambientais,
dos passivos e fragilidades ambientais e das
restricdes e potencialidades da area;

Il — especificacdo dos sistemas de
saneamento basico;

Il — a especificacdo e a avaliagcdo dos
sistemas de infraestrutura urbana e de
saneamento basico implantados, outros
Servicos e equipamentos publicos;

Sem correspondente

IV —a identificagdo das unidades de
conservacao e das areas de protecao de
mananciais na area de influéncia direta da
ocupacdo, sejam elas aguas superficiais ou
subterraneas;

Sem correspondente

V — a especificacdo da ocupacao
consolidada existente na area;

Il — proposicédo de intervencdes para a
prevencao e o controle de riscos geotécnicos
e de inundacdes;

VI —a identificacdo das areas consideradas
de risco de inundag6es e de movimentos de
massa rochosa, tais como deslizamento,
queda e rolamento de blocos, corrida de
lama e outras definidas como de risco
geotécnico;

IV — recuperacdo de &reas degradadas e
daquelas nédo passiveis de regularizacao;

VIl —a indicagdo das faixas ou areas em que
devem ser resguardadas as caracteristicas
tipicas da Area de Preservagio Permanente
com a devida proposta de recuperacao de
areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizacao;

Sem correspondente

VIII — a avaliacédo dos riscos ambientais;

V — comprovacédo da melhoria das condigdes
de sustentabilidade urbano-ambiental,
considerados o uso adequado dos recursos
hidricos, a ndo ocupacéo das areas de risco e
a protecao das unidades de conservacéo,
guando for o caso;

IX —a comprovagéo da melhoria das
condicdes de sustentabilidade urbano-
ambiental e de habitabilidade dos moradores
a partir da regularizagéo;

250 KUUSTER, 2024, Op. cit., p. 47
251 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 109

82



VI — comprovacdo da melhoria da Requisito exigido no item anterior
habitabilidade dos moradores propiciada
pela regularizacdo proposta;

VII — garantia de acesso publico as praiase | X —a demonstracdo de garantia de acesso

aos corpos d’agua. livre e gratuito pela populacdo as praias e
aos corpos d’agua, quando couber.
Sem correspondente 82° — Para fins da regularizagdo ambiental,

ao longo dos rios ou de qualquer curso
d’agua, sera mantida faixa nao edificavel
com largura minima de 15 metros de cada
lado;

Sem correspondente 83°— Em é&reas urbanas tombadas como
patrimonio historico e cultural, a faixa ndo
edificavel de 15 metros poderé ser
redefinida de maneira a atender aos
parametros do ato do tombamento.

Constata-se que a nova Lei ndo excluiu os ndcleos urbanos ocupados por populacdo de
média e alta renda da possibilidade de regularizacdo, ainda que situados em &reas
ambientalmente protegidas. Porém, estabeleceu exigéncias mais rigorosas para a sua aprovacao,
como, por exemplo, a obrigatoriedade de manutencdo de uma faixa ndo edificavel de 15 metros

de cada lado ao longo de rios ou cursos d’agua, requisito este ineXistente na modalidade Reurb-
g252

Essa flexibilizacdo da protecdo ambiental tem sido alvo de criticas, sobretudo quando
aplicada aimdveis de luxo ou de veraneio, sem analise da boa-fé ou da antiguidade da ocupacéo.
Nessas hipoteses, o direito a moradia ndo se colocaria como ndcleo de protecdo, pois 0s
ocupantes ja possuiriam acesso a habitacdo por outros meios?3. O que se tutelaria, na pratica,
seria apenas o direito de propriedade de particulares, o qual, na ponderacdo de interesses,

entraria em tensdo com o direito coletivo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado®4.

Sobre o0 tema, destaca-se a Sumula n°® 613 do Superior Tribunal de Justica, segundo a
qual “ndo se admite a aplicagdo da teoria do fato consumado em tema de Direito Ambiental .
Interpretada de forma literal, tal orientacdo poderia conduzir & conclusdo de que a protecdo
ambiental deve prevalecer sobre qualquer outra consideracao, inviabilizando a regularizacéo de

ocupacbes em dareas ambientalmente sensiveis®®. Necessario destacar, todavia, que a

22 |pid., p. 110

258 AMARAL, 2019, Op. cit., pp. 358/360
254 |bidem.

25 MACEDO, 2020, p. 110
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jurisprudéncia que fundamenta a Simula refere-se, majoritariamente, a situagdes envolvendo
construgdes isoladas, como casas de veraneio ou Unicas edificagdes pertencentes a pessoas de
renda elevada, e ndo propriamente a ndcleos urbanos consolidados, cuja desocupacao poderia

gerar implicacdes sociais significativas®®®.

Ao cabo, embora a Lei n°® 13.465/2017 tenha promovido altera¢cGes no Cadigo Florestal,
tais modificacGes ainda ndo foram diretamente apreciadas pelo Supremo Tribunal Federal, a
guem cabera, oportunamente, definir os contornos de sua aplicacdo e eventuais limitacdes

constitucionais.

3.10.6. IMOVEIS SITUADOS EM AREAS DE RISCO

O art. 39 da Lei n° 13.465/2017 admite a possibilidade de regularizacdo fundiaria
mesmo em Areas de Risco Geotécnico, de Inundacdo ou em outras situacdes de risco previstas
na legislacdo, desde que estudos técnicos confirmem a viabilidade de eliminag&o, correcdo ou
gestdo desses riscos e que sejam implementadas as medidas recomendadas, incluindo obras de

infraestrutura;

Art. 39. Para que seja aprovada a Reurb de nicleos urbanos informais, ou de
parcela deles, situados em &reas de riscos geotécnicos, de inundagdes ou de
outros riscos especificados em lei, estudos técnicos deverao ser realizados, a fim
de examinar a possibilidade de eliminacdo, de correcdo ou de administragéo de
riscos na parcela por eles afetada.

8§ 1° Na hipétese do caput deste artigo, € condicdo indispensavel & aprovacéo da
Reurb a implantagdo das medidas indicadas nos estudos técnicos realizados.

8 2° Na Reurb-S que envolva éreas de riscos que ndo comportem eliminacéo,
correcdo ou administracdo, os Municipios deverdo proceder a realocacdo dos
ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado.

Quando o controle dos riscos se mostrar inviavel, a populacdo devera ser removida do
local. No contexto da Reurb-S, voltada a familias de baixa renda, o0 Municipio devera proceder
a realocacdo de forma a assegurar o direito & moradia sem comprometer a saude e a integridade
fisica dos ocupantes (art. 39, § 2°). Na Reurb-E, a realoca¢do ocorrerd por conta dos

beneficiados®®’.

2% AgRg no REsp 1491027/PB, Rel. Min. Humberto Martins, j. em 13/10/2015; AgRg no REsp 1494681/MS, Rel.
Min. Humberto Martins, j. em 3/11/2015; AgRg no REsp 1497346/MS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j.
em 19/11/2015; AgRg no RMS 28220/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j. em 18/4/2017 e REsp
948921/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, j. em 23/10/2007.

27 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 44
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A remocdo, por seu carater drastico e potencialmente traumatico do ponto de vista
social, somente se justifica quando os estudos demonstrarem a inexisténcia de alternativas
técnicas viaveis para mitigacdo ou solucio do problema®®. O conceito de risco deve ser
empregado para analise da situacdo da ocupacao. O risco envolve tanto a probabilidade quanto
a possibilidade de ocorréncia de danos a bens juridicamente relevantes, como a vida, a
integridade fisica e o patriménio. Trata-se do resultado de uma ameaga (possibilidade de
concretizacdo de evento danoso) associada a uma vulnerabilidade (condicdo que favorece a
ocorréncia do dano) 2*°. No caso de nucleos urbanos informais, os riscos frequentemente estfo
relacionados a deslizamentos, em virtude da alta declividade do terreno, e a inundagdes, pela

proximidade com cursos d’agua ou outros processos geologicos.

Para prevenir a ocupacao de areas suscetiveis a eventos adversos, o art. 3°, paragrafo
unico, da Lei n® 6.766/1979 ja vedava o parcelamento do solo em terrenos sujeitos a
alagamentos, com declividade superior a 30% ou em condi¢cBes geoldgicas que
desaconselhassem a edificacdo. O Estatuto da Cidade, em paralelo, impde como diretriz da
politica urbana a ordenacéo e o controle do uso do solo de modo a evitar exposicao a riscos de
desastres, tornando obrigatdria a elaboracdo de plano diretor para Municipios localizados em
areas com potencial para deslizamentos, inundag¢des bruscas ou processos geoldgicos e
hidrolégicos correlatos?®.

Conforme o Decreto 9.310/2018, a abordagem da regularizacdo em &rea de risco é
diferenciada entre as duas modalidades de Reurb?!. Na Reurb-S, exige-se a proposicio de
intervencdes para prevencdo e controle de riscos geotécnicos e de inundagdo, enquanto na
Reurb-E deverd haver identificacdo das areas consideradas de risco de inundacfes e de
movimento de massa rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de

lama e outras definidas como de risco geotécnico (art. 4°, 8§ 5° e 6°).

As acgdes de eliminagdo, correcdo e administracdo de risco devem ser aplicadas

igualmente nas duas modalidades de Reurb®®2. N&o seria coerente adotar protecdo menos

258 |bid., p. 44.

29 CANIL, Katia; AMORE, Caio Santo; MORETTI, Ricardo Sousa. Riscos Geolégicos, Consolidacdo e
Segurancga Juridica da Posse: Possibilidades Presentes no Novo Marco Legal da Regularizagdo Fundiaria Urbana
de Interesse Social. In: Regularizagdo Fundiaria Urbana. LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana
(Coord). Sao Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 529

20 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 112

#11bid., p. 113

262 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 113
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rigorosa para a populagdo de baixa renda, justamente a mais vulneravel, em comparagdo com
exigéncias destinadas a regularizagdo em areas de risco para familias de maior poder aquisitivo.
Essa ¢ também a posicdo de Marcos Roberto Funari, para quem o termo “identificacao” no
contexto da Reurb-E deve ser interpretado de forma alinhada ao tratamento conferido a Reurb-
S%3_0u seja, o trabalho técnico ndo se limita ao diagndstico das areas de risco, mas deve incluir
propostas de intervencdo para prevencdo e controle de acidentes e inundagdes, garantindo

tratamento isondmico?%4,

As Areas de Risco de Desastres também sdo tratadas pela Lei n° 12.608/2012, que
instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Esse diploma legal impde aos entes
federativos a obrigacdo de mapear tais areas, implementar obras para redugdo dos riscos,
planejar a realocacdo de familias, fiscalizar novas ocupacbes e promover acdes de
conscientizacdo comunitaria sobre prevencdo e seguranca. A Lei n° 12.340/2010 também
disciplina a transferéncia de recursos da Unido para Estados e Municipios a fim de viabilizar
acOes de prevencdo em areas de risco e de recuperacdo das areas atingidas por desastres.

3.10.7. IMOVEIS USUCAPIDOS CONTEMPLADOS NO PROJETO DE

REGULARIZACAO

Percy José Cleve Kister narra como a usucapido de imoveis em loteamentos
irregulares € amplamente reconhecida nos tribunais patrios, a despeito da recorrente insisténcia
do Ministério Publico em negar semelhante acesso:

A possibilidade da usucapido de imével inserido em loteamento clandestino ou
irregular é direito reconhecido por nossos Tribunais, a despeito da insisténcia

de alguns atores juridicos (leia-se Ministério Publico) em negarem tal acesso
ao félio real?®

Contextualiza a percep¢do de Kuster, a ementa da Apelagcdo Civel n° 1018020-
78.2017.8.26.0114 da 72 Camara de Direito Privado do Tribunal de Justica do Estado de Séo
Paulo, de relatoria do Desembargador Miguel Brandi, que decidiu pela admissibilidade de

usucapido de imovel situado em loteamento clandestino, veja-se:

263 FUNARI, Marcos Roberto. A Regularizagdo Fundiéaria Urbana nas Unidades de Conservagéo e nas Areas de
Protecdo aos Mananciais: In: Regularizagdo Fundiaria Urbana. Leite, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO,
Mariana (Coord). Sao Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 466.

264 |bid., p. 466

265 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 59
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USUCAPIAO EXTRAORDINARIO — Procedéncia, com declaragio do
dominio. Insurgéncia do Ministério Pdblico Descabimento — Area usucapienda
localizada em loteamento irregular — Possibilidade de reconhecimento da
usucapido a favor dos autores, independentemente da regularizacdo do
loteamento — Precedentes deste Tribunal — Decisdo Mantida. RECURSO
DESPROVIDO.

Com o incremento dos procedimentos de regularizacéo fundiaria urbana desde a Lei
n°11.977/2009, identificou-se, com maior clareza, as dificuldades decorrentes da identificacao
de imdveis ja adquiridos por usucapido situados em areas objeto de regularizacdo®®®. A pratica
administrativa demonstrava que, ao se elaborar um projeto abrangendo determinado bairro ou
porcdo dele, constatava-se, em estagio subsequente, a existéncia de multiplos imdveis ja
reconhecidos judicialmente como de propriedade de seus possuidores, por forca da

usucapido?’,

Nessas hipoteses, ainda que tais imoveis fossem formalmente excluidos da area
regularizavel, o projeto urbanistico resultava fragmentado e irregular, com uma multiplicidade

de lacunas?58

. Acrescente-se que, mesmo diante da exclusdo, a questdo permanecia sem solucéao
integral, visto que as sentencas declaratorias de aquisicdo por usucapido tém dinamica propria,
com novas decisdes surgindo continuamente?®®. Esse cenario permitia que um projeto elaborado
em determinada data rapidamente se tornasse defasado, diante do registro de novas aquisi¢es

originarias por usucapido no mesmo ndcleo urbano informal?”.

A edicdo da Lein®13.465/2017, regulamentada pelo Decreto n®9.310/2018, introduziu
solucdo parcial a insercdo da usucapido no contexto da regularizacdo fundiaria. O art. 36, V, da
Lei n° 13.465/2017%"* estabelece que o projeto urbanistico de regularizacdo fundiaria deve
contemplar, entre outros elementos, a indicacdo de areas ja usucapidas. O art. 31, §8° do Decreto
9.310/2018%7? dispds que tais areas constariam expressamente do projeto e que sua nova

descricdo técnica georreferenciada deveria ser averbada na matricula ja existente.

26 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 114

27 |bid., p. 114

268 |bid., p. 114

269 |bid., p. 114

210 |bid., p. 114

271 Art. 36 da Lei n° 13.465. O projeto urbanistico de regularizacdo fundiaria devera conter, no minimo, indicagéo:
(...) V - de eventuais areas ja usucapidas;

272 Art. 31 da Lei n° 13.465 (...) § 8° O requerimento de instauragdo da Reurb ou, na forma de regulamento, a
manifestacdo de interesse nesse sentido por parte de qualquer dos legitimados garantem perante o poder publico
aos ocupantes dos nlcleos urbanos informais situados em areas publicas a serem regularizados a permanéncia em
suas respectivas unidades imobiliarias, preservando-se as situacdes de fato ja existentes, até o eventual
arquivamento definitivo do procedimento.
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Segundo essa sistematica, os imdveis objeto de usucapido passam a ser devidamente
assinalados e respeitados pelo projeto de regularizagéo, exigindo-se a realizacdo de pesquisas
no Registro de Imdveis tanto na fase de elaboragédo do projeto quanto no momento do registro
da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria, prevenindo, assim, a duplicidade de matriculas para o

mesmo bem?’3,

O art. 31, 88° do Decreto n° 9.310/2018 inovou ao determinar a averbacdo da nova
descricdo georreferenciada da unidade imobiliaria, constante da matricula preexistente e ja
objeto de usucapido, o que, segundo Paola de Castro Ribeiro Macedo poderia suscitar alegacdes
de violagdo a coisa julgada material formada no processo de usucapifo®’*. Macedo ilustra o
cenario caso fosse averbada descri¢do georreferenciada substancialmente inferior a reconhecida
na decisdo judicial, hipdtese que acarretaria prejuizo ao titular do direito originario pela

prescricdo aquisitiva®’®.

Paola de Castro Ribeiro Macedo, portanto, recomenda a adogdo das seguintes
providéncias para resguardar plenamente o proprietario da area ja usucapida: (i) notificacdo
prévia no curso do procedimento de Reurb, assegurando-lhe a oportunidade de manifestacéo
contraria a descricdo proposta; e (ii) respeito, pelo projeto urbanistico, aos limites das

matriculas oriundas de usucapido®’®.

Para Paola Macedo, caso as unidades resultantes da Reurb estejam todas
georreferenciadas, a nova metodologia descritiva devera observar integralmente os limites
constantes da matricula do imdvel usucapido, sem promover alteracbes que impliqguem
acréscimo ou reducio da érea, restringindo-se a proporcionar nova forma de descri¢io?’’. No
momento do registro, incumbe ao Oficial Registrador realizar nova pesquisa para verificar se

novas areas usucapidas surgiram em virtude de registros posteriores?’®,

Se constatada tal ocorréncia, devera o registrador notificar os respectivos titulares para

que possam exercer o direito de impugnacdo no prazo legal (art. 46, 8 2° da Lei n°

273 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 114
274 bidem
275 |bidem.
276 |bidem.
277 |bidem.
278 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 115

88



13.465/2017), procedendo a averbacdo na matricula de origem de que tais unidades ja foram

adquiridas por usucapido, razao pela qual ndo comportam abertura de nova matricula®’®.

Percy José Cleve Kister discorda da posicdo da Paola de Castro Ribeiro Macedo, com

base nas seguintes consideracdes

Ouso, com o devido respeito, divergir desse entendimento abalizado da
Doutora Paola, Oficial de Registro de Iméveis de Taubaté. Ndo visualizo
ofensa a coisa julgada, haja vista que se busca Unica e exclusivamente a
correcdo da descricdo perimetral da area usucapida, com justa e devida
homenagem ao principio da especialidade objetiva. Ignorar as altera¢es nas
medidas, de outro canto, seria desprezar o fato de que o registro deve refletir a
realidade, sob pena de se violar a seguranca juridica que se espera dos registros
publicos. No contexto da acdo declaratdria, como se sabe, ndo se exige que o
levantamento planialtimétrico seja elaborado através do georreferenciamento.
Na regularizacdo fundiaria, os trabalhos técnicos deverdo obedecer as
coordenadas geodésicas, utilizando como referencial o Sistema Geodésico de
Referéncia vigente no Brasil e, desse modo, podemos asseverar que sua
precisdo é por demais confiavel?®

Em dltima andlise, cabera aos Codigos de Normas Extrajudiciais dos Tribunais de
Justica disciplinar, com maior clareza, o procedimento a ser seguido nas hipdteses de
sobreposicao entre areas usucapidas e nucleos submetidos a Reurb, harmonizando o respeito as

decis6es judiciais com a imperiosa atualizacdo cadastral e registral.

3.10.8. FAIXAS DE FRONTEIRA, SEGURANCA NACIONAL E TERRENOS DE

MARINHA

A aplicacdo da Reurb em areas sensiveis, como faixas de fronteira, terrenos de marinha
e zonas estratégicas a defesa nacional, revela um ponto de tensdo entre a politica publica de
inclusdo fundiaria e a tutela de interesses superiores da Unido, relacionados a soberania, a

seguranca nacional e ao patrimonio publico federal.

Os 88°a 812° do art. 3° do Decreto 9.310/2018 estabelecem o regime de aplicacdo da
Reurb em areas indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa e em areas de

fronteiras:

279 |bidem.
280 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 60

89



Art. 3° do Decreto n® 9.310/2018 (...) § 8° N&o é admitida a Reurb em nucleos
urbanos informais situados em areas indispensaveis a seguranca nacional ou
de interesse da defesa, assim reconhecidas em ato do Presidente da Republica.
§ 9° E admitida a Reurb em ndcleos urbanos informais situados na faixa de
fronteira estabelecida na Lei n° 6.634, de 2 de maio de 1979, exceto na
hipétese referida no § 8°.

§ 10. Consideram-se éreas indispensaveis a seguranc¢a nacional para fins do
disposto neste Decreto, os locais e as adjacéncias onde o Presidente da
Republica e o Vice-Presidente da Republica trabalham ou residem
oficialmente durante o mandato presidencial, e das infraestruturas criticas,
cujas instalacOes, servigos e bens, se forem interrompidos ou destruidos,
provocarao sérios impactos a sociedade e ao Estado.

§ 11. As infraestruturas criticas cujas instalagOes, servicos e bens, se forem
interrompidos ou destruidos, provocardo sérios impactos a sociedade e ao
Estado, serdo definidas em ato do Presidente da Republica, consultado o
Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica.

§ 12. Aplica-se o disposto no § 10 quanto as instalagdes, e as suas adjacéncias,
utilizadas de forma permanente ou ndo pelo Presidente da Republica e pelo
Vice-Presidente da Republica, conforme indicacéo definida em ato do Ministro
de Estado Chefe do Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da
Republica.

Area de fronteira é aquela faixa interna de 150 km (centro e cinquenta quildmetros) de
largura, paralela a linha divisoria terrestre do territdrio nacional indispensavel a seguranca
nacional. E possivel a regularizacio de tais areas, desde que n&o situadas em é&reas declaradas
como indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa, assim reconhecidos em

ato do Presidente da Republica®!,

Nos termos do art. 2° do Decreto-Lei n°® 9.760/1946, denominam-se “terrenos de
marinha” as faixas de terra de 33 (trinta e trés) metros de largura, medidos horizontalmente a
partir da posicdo da linha do preamar-médio de 1831, situadas no continente, nas costas
maritimas e nas margens de rios, lagoas e ilhas sujeitas a influéncia das marés?®2. Consideram-
se “terrenos acrescidos de marinha” as areas que, por formagao natural ou artificial, se projetem
para além dos terrenos de marinha em dire¢do ao mar ou ao corpo hidrico, de modo contiguo,
conforme definicdo do art. 3° do referido Decreto-Lei n° 9.760/1946. A demarcacdo da linha do
preamar-medio é procedimento administrativo de natureza declaratoria de propriedade,
conduzido pela Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU), a partir de estudos técnicos
fundamentados em plantas, mapas, documentos historicos, além de registros sobre ondas e

marés, de modo a conferir seguranca e precisdo ao tracado oficial.

281 |bid., p. 59.
282 A influéncia das marés consiste na oscilagdo periddica minima de cinco centimetros no nivel das aguas,
verificada em qualquer época do ano.
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A Constituicdo da Republica, no art. 20, VII, qualifica os terrenos de marinha e seus
acrescidos como bens da Unido, dotados de natureza dominial e suscetiveis de exploracdo
econdmica. A utilizacdo privada é viabilizada pelo regime juridico do aforamento ou enfiteuse,
no qual a Unido mantém o dominio direto, transferindo ao particular, denominado foreiro, o

dominio (til, mediante contraprestacdo anual denominada foro ou pensdo?®,

A incidéncia desse regime € particularmente comum em areas costeiras, abrangendo
edificagBes e construcdes ao longo de orlas maritimas®®*. Nao raramente, observa-se que
imoveis situados nessas faixas apresentam irregularidades registrais: a matricula ou transcricao,
muitas vezes, se limita a descrever o terreno, embora no local existam edificagcdes consolidadas,
como apartamentos de veraneio ou residéncias a beira-mar?®, Nessas circunstancias, a
alienacdo e circulacdo imobiliaria frequentemente ocorrem por contratos particulares, sem

286

ingresso formal no registro=®®. A Lei n°® 13.465/2017 possibilita a regularizacao fundiaria dessas

situacoes.

Nos termos do art. 16-A da Lei 9.636/1998%%", com redacdo dada pela Lei n°
13.465/2017, os terrenos de marinha e seus acrescidos podem ser objeto de remicédo do foro e
de consolidacdo do dominio pleno pelo foreiro, mediante pagamento do valor correspondente

ao dominio direto do terreno na Reurb-E, sendo dispensado esse pagamento na Reurb-S.

J& nos termos do art. 16-C da Lei n°® 9.636/1998, para que a remicdo seja admitida, o
imovel situado em terreno de marinha deve localizar-se em &rea urbana consolidada, incluida
no perimetro urbano ou zona de expansdo, com sistema viario implantado e vias pavimentadas,
quadras e lotes predominantemente edificados e uso marcadamente urbano. Exige-se, ainda, a
presenca de pelo menos trés dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana: (i) drenagem
de aguas pluviais; (ii) esgotamento sanitario; (iii) abastecimento de agua potavel; (iv)

distribuicdo de energia elétrica; (v) limpeza urbana e manejo de residuos solidos.

283 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 115

284 |bid., p. 115

28 |bid., p. 115

286 |bid., p. 115

287 Art. 16-A da Lei n° 9.636 Para os terrenos submetidos ao regime enfitéutico, ficam autorizadas a remicéo do
foro e a consolidagdo do dominio pleno com o foreiro mediante o pagamento do valor correspondente ao dominio
direto do terreno, segundo os critérios de avaliacdo previstos no art. 11-C desta Lei, cujo prazo de validade da
avaliacdo sera de, no maximo, doze meses, e das obrigacdes pendentes na Secretaria do Patrimdnio da Uniéo
(SPU), inclusive aquelas objeto de parcelamento, excluidas as benfeitorias realizadas pelo foreiro.
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Nos termos do art. 16-A, § 4°, da Lei n® 9.636/1998, é possivel a realizacdo de Reurb-
E sem que haja necessidade de remicdo, desde que o foreiro opte pela manutengdo do regime
enfiteutico®®. O art. 16-C, § 4° da Lei n° 9.636/1998, afasta a necessidade de autorizagio
legislativa especifica para alienacdo de imoveis localizados em terrenos de marinha, conferindo

maior celeridade aos procedimentos de transferéncia de dominio nessas areas.

Também ndo podem ser objeto de regularizagdo fundiaria os nucleos urbanos
informais localizados em areas indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa,
guando assim declaradas por decreto do Poder Executivo Federal art. 11, § 5° da Lei n°
13.465/20172%,

O fundamento esta em evitar que a consolidacdo de ocupac@es privadas, por meio da
Reurb, comprometa a utilizacéo estratégica de determinadas faixas territoriais, seja pelo risco
de fragilizar infraestruturas criticas, seja pela possibilidade de restringir a atuacdo das Forcas
Armadas e de outros 6rgdos de defesa. Trata-se, portanto, de um limite imposto pelo
ordenamento juridico para equilibrar a fungdo social da propriedade e da cidade com a
preservacdo da soberania nacional, estabelecendo que a politica publica de regularizacéo

fundiaria ndo pode avancar em detrimento de interesses estratégicos do Estado brasileiro.

Em relacdo ao conjunto de areas examinadas deste tdpico, conclui-se, desse modo, que
a Reurb néo pode ser aplicada em ndcleos urbanos informais situados em &reas declaradas como
indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa, por ato do Presidente da
Republica. Em contrapartida, admite-se a regularizacdo em areas de fronteira, desde que nédo
incidam nessas restricdes especificas, e também em terrenos de marinha e seus acrescidos,
hipdtese em que é possivel a remigédo do foro e a consolidacdo do dominio pleno pelo foreiro,
ou a manutencao do regime enfiteutico, conforme opc¢éo prevista em lei. Nesses casos, contudo,
exige-se que o imovel esteja localizado em éarea urbana consolidada e que disponha de

determinados equipamentos minimos de infraestrutura.

3.11. MECANISMOS DE TITULACAO DOS OCUPANTES

288 Art. 16-A da Lei 9.636 (...) § 4° O foreiro que ndo optar pela aquisicdo dos imdveis de que trata este artigo
continuara submetido ao regime enfitéutico, na forma da legislagéo vigente.

289 Art. 11 da Lei n° 13.465 (...) § 5° Esta Lei ndo se aplica aos nlcleos urbanos informais situados em areas
indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa, assim reconhecidas em decreto do Poder Executivo
federal.
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A titulagdo dos ocupantes constitui o nicleo central da politica publica instituida pela
Lei n® 13.465/2017, representando ndo apenas um meio de formalizacdo da posse, mas

sobretudo de efetiva conversdo desta em propriedade.

Houve nitida intencdo do legislador da Lei n° 13.465/2017 em facilitar a outorga de
titulos de propriedade, e ndo apenas de posse, aos ocupantes dos ndcleos urbanos, como se
extrai do fortalecimento dos instrumentos de titulacdo: ndo apenas houve a criagdo de novas
modalidades de titulacdo, como a legitimacdo fundiaria e a legitimacdo de posse, como a
titulacdo dos ocupantes aparece no conceito de regularizacdo fundiaria e em trés de seus
objetivos primordiais (arts. 9° e 10, I, Il e Il1). Priorizar a concessédo de titulos que tornem os
ocupantes em efetivos proprietarios facilita sua valorizacdo perante toda sociedade,
especialmente considerando que direitos de posse costumam nao ser aceitos como garantia no

mercado de crédito®®°.

Titulacdo refere-se a constituicdo de titulo causal capaz de transferir a seus titulares
direitos reais registraveis. No ambito da Lei n® 13.465/2017, a titulacdo pode ocorrer na forma
de listagem de ocupantes, encaminhada junto com a CRF, pela listagem complementar, a ser
gerada em momento posterior, ou pela apresentacdo de titulos individuais, a serem
encaminhados diretamente pelos interessados ao cartorio imobiliario. O cadastro de ocupantes

sera examinado de maneira pormenorizada no item 3.12 deste Capitulo.

Embora muitas formas de titulagdo tenham sido mencionadas expressamente no art. 15
da Lein®13.465/2017, bem como no art. 8° do Decreto n® 9.310/2018, outras formas de titulacdo
sdo espalhadas em diferentes dispositivos legais, de modo que é imperioso interpretar o rol legal

291

como meramente exemplificativo Destaca-se que em um mesmo nucleo urbano

regularizado, pode haver diferentes tipos de titulagdo para as unidades imobiliarias.

Paola de Castro Ribeiro Macedo elaborou o seguinte quadro com as principais formas
de titulacdo aplicaveis a imoveis publicos ou privados, o qual reproduzimos antes do exame

pormenorizado dos institutos da legitimacéo fundiaria e da legitimac&o de posse?

IMOVEL DE DOMINIO PUBLICO IMOVEL DE DOMINIO PRIVADO

29 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 222
291 |pid., p. 221
292 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 224
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Legitimagdo Fundidria — art. 23/24 da Lei

13.465/2017

Legitimacdo Fundidria — art. 23/24 da Lei

13.465/2017

N&o aplicavel

Legitimacéo de Posse — art. 25/27 da Lei 13.465/2017

Alienacdo de Imoével da Administracdo Publica
diretamente para seu detentor — art. 17, 1, alinea f, da
Lei 8.666/93

Registro de Contratos Particulares — art. 52, paragrafo
Unico, da Lei 13.465/2017 e Especializacdo de Fracdo
Ideal — art. 45 da Lei 13.465/2017

Concessao de Direito Real de Uso — CDRU — Decreto-
Lei 271/1967

Concessdo de Direito Real de Uso — CDRU — Decreto-
Lei 271/1967

Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia —
CUEM - MP 2.220/2001

Néo aplicavel

N&o aplicavel

Desapropriagdo ou alienagdo forcada em favor dos

possuidores (art. 1.228, 84° e 5° do CC)

A despeito da multiplicidade de mecanismos de titulacdo disponiveis, o presente
trabalho concentra sua andlise nos institutos da legitimacao fundiaria e da legitimacédo de posse,
por trés razdes centrais. Em primeiro lugar, ambos representam inovagdes estruturantes da Lei
n® 13.465/2017, ao criarem titulos autbnomos e especificos para a Reurb, com efeitos reais
imediatos. Em segundo lugar, diferem dos demais instrumentos de titulacdo ja consolidados,
pois foram concebidos como mecanismos centrais da politica publica de regularizacéo,
aplicaveis tanto a imoveis pablicos quanto privados. Por fim, o enfoque nesses dois institutos
permite aprofundar a analise dogmatica e pratica das modalidades mais diretamente ligadas a
inclusdo social e a efetivacdo do direito a moradia.

Assim, ndo se ignora a relevancia dos demais mecanismos, mas reconhece-se que a
legitimacdo fundiaria e a legitimacdo de posse sdo 0s eixos mais adequados para compreender
0 alcance transformador da Lei n°® 13.465/2017.

3.11.1. LEGITIMACAO FUNDIARIA

A legitimagdo fundiéria, prevista na Lei n® 13.465/2017, configura titulo juridico de
carater originario, expedido exclusivamente pelo Municipio no ambito da regularizagéo
fundiaria urbana, tanto na modalidade de REURB-S ou REURB-E, independentemente da
titularidade anterior do imdvel, seja pablica, privada ou nédo registrada.

A legitimacdo fundidria possui natureza constitutiva, opera a aquisi¢do do direito real
de propriedade diretamente pelo beneficiario, desvinculada de cadeia dominial anterior, e pode
ser vinculada por listagem coletiva, dispensando outorgas individuais. O novo instituto foi
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pensado justamente para acelerar a titulagdo?®®. O titulo somente pode ser concedido para
nacleos urbanos consolidados até 22 de dezembro de 2016, marco temporal fixado para aferi¢do
da legitimidade do nucleo e da ocupacéo, nos termos do art. 9°, § 2°, da Lei n® 13.465/2017,

como ja examinado no item 3.4.

Os entes publicos que podem conceder os titulos de legitimacao fundiéria quanto aos

imoveis de sua propriedade estdo especificados no art. 23, 84° da Lei n°® 13.465/2017:

8 4° Na Reurb-S de imdveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, e as suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio,
ficam autorizados a reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do
nGcleo urbano informal regularizado por meio da legitimacéao fundidria.

Muito se criticou a legitimacdo fundidria, por se tratar de forma de extin¢éo de vinculos
subjetivos de propriedade ndo respaldada na Constituicdo Federal, diferente do que ocorreu
com a usucapido constitucional urbano e a desapropriacdo san¢do?%*. A critica muito centrou-
se na escassez de critérios para a concessdo da legitimacdo, eis que nao estipula qualquer
cadastro prévio municipal ou qualquer prazo minimo de permanéncia no imdvel para dar ao
ocupante o direito a legitimac&o, tampouco exigindo animus domini ou boa-fé2*°, Segundo a
literatura critica ao instituto, o cenario exige que Municipios e entes publicos estabelecam

critérios objetivos em seus respectivos atos normativos para outorga desses titulos?%.

Ha doutrinadores que entendem que aplicacdo da legitimacdo fundiaria a imoveis
privados constitui espécie de “confisco” e violagdo ao direito de propriedade previsto no art. 5°,
inciso XXII e art. 170, Il da Constituicdo Federal®®’. Critica-se a auséncia de direito de
indenizacdo por parte dos proprietarios que perderam sua titularidade originaria por instituto
que representa fuga da usucapido pela via obliqua que exime o lapso temporal e o “animus

domini”?%®

293 |bid., p. 224

2% MASSONETTO, 2019, Op. cit., p. 83

2% |bid., p. 83.

2% |bid. p. 83.

297 |bid., pp. 185/186

2% ROSENVALD, Nelson. A legitimagdo fundiaria — uma polémica inovacdo. Belo Horizonte, 20/12/2017.
Disponivel em https://wwww.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legiti-macéo-fundiaria---uma-
polémica-inovacao. Acesso em 24/04/2020.
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Curiosa € a construcao de constitucionalidade da legitimacdo fundiéria sobre imovel

particular proposta por Vicente de Abreu Amadei, que equipara o instituto & arrecadacéo de

imovel urbano privado abandonado, prevista nos arts. 64 e 65 da Lei 13.465/2017:

Logo, parece viavel salvar a juridicidade da legitimacdo fundiaria de area
privada, em interpretacdo de conformagdo desse novo instituto com os
postulados maiores da Constituicdo da Republica, especialmente no foco da
tutela do direito de propriedade e considerando a ordem fundamental de nosso
direito, apenas a amarrando ao prévio abandono do imével urbano pelo dono,
formalizado com o procedimento de arrecadacdo de imdvel abandonado
regrado nos arts. 64 e 65, da Lei 13.465/2017.112%°

Paola de Castro Ribeiro Macedo defende a constitucionalidade da legitimacgéo

fundiaria com base na funcéo social da propriedade, convertida em moradia pelos ocupantes,

bem como no processo formal de notificacdo dos proprietéarios tabulares previsto na Lei n°

13.465/2017 que afastaria qualquer natureza de “confisco” ao instituto:

Ora, a propriedade privada que cedeu espa¢o para a formacdo de um nucleo
urbano de ocupacdo de pessoas, de forma consolidada, ou seja, de dificil
reversdo, ndo deve mais ter a prote¢do do Estado, pois sua funcao social agora
é servir de moradia para aqueles que a ocupam. Ademais, no procedimento
administrativo de regularizacdo fundiaria, os proprietarios tabulares e titulares
de direitos reais sobre o imdvel sujeito a regularizagdo sdo notificados
pessoalmente para que oferecam impugnacgdo, no prazo de 30 dias. Néo
impugnando, estardo cientes de que a propriedade sera destinada aos ocupantes
do nicleo urbano. Os demais interessados e a sociedade em geral sdo
notificados por edital e terdo também a oportunidade de impugnacéo. Assim,
ndo ha que se falar em “confisco” de propriedade particular, mas apenas uma
nova forma de aquisicdo de bem imovel, que tem a finalidade de garantir
moradia digna e cidadania para os ocupantes dos ntcleos urbanos informais.3%

Necessario destacar a diferenca fundamental entre a legitimacdo fundiéria e a

usucapido, qual seja o fato de que a usucapido se da pelo decurso do tempo, ao passo que a

legitimacao fundiaria necessariamente é conferida por ato do poder pablico®. Por esse mesmo

motivo, a legitimacdo fundiaria ndo viola a imprescritibilidade do imovel pablico justamente

por ser instrumento de regularizacdo fundiaria, com natureza juridica distinta, que visa suprir

2% AMADEI, Vicente de Abreu. Alguns Dificuldades Constitucionais da Lei 13.465/2017. In: Regularizagdo
Fundiaria — Lei 13.465/2017. PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida (Coord.) Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2018, p. 175.

300 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 232
301 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 232
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as deficiéncias dos outros instrumentos, sendo conferido pelo proprio ente publico, que validara
o interesse pulblico que pretende tutelar®?,

Para conferir a legitimacdo fundiaria de imdvel pablico, o Municipio ndo precisara
realizar a desafetacdo, avaliacdo ou licitacdo, pois a titulacdo serd conferida aos efetivos
ocupantes do nucleo urbano, nos termos do art. 71 da Lei 13.465/2017.

Embora a legitimacdo fundiaria seja cabivel tanto na REURB-S como na REURB-E,
somente na REURB-S apresenta requisitos para sua concessdao. Em REURB-S, incidem as
restricOes especificas do art. 23, § 1°:

Art. 23 da Lei n°® 13.465 (...) § 1° Apenas na Reurb-S, a legitimagao fundiaria
seré concedida ao beneficiario, desde que atendidas as seguintes condicdes:

| - 0 beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de imdvel
urbano ou rural;

| - o0 beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de
imével urbano ou rural; (Redacdo dada pela Lei n® 14.118, de 2021)

Il - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimacéo de posse ou
fundiaria de imével urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nacleo urbano distinto; e

Il - em caso de imével urbano com finalidade ndo residencial, seja
reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao.

A legitimacdo fundiaria, por admitir expedicéo por listagem, flexibiliza a formalizacao
dominial: basta a identificacdo nominal dos beneficiarios, sua qualificacdo e a individualizacdo
da unidade e do direito conferido, dispensando a lavratura de instrumento individualizado. Essa
simplificacdo visa dar celeridade ao procedimento administrativo e a emissdo da Certidao de
Regularizacao Fundiaria (CRF), documento que materializa o ato e serve de titulo para registro.

A aplicacdo do instituto 8 REURB-E ¢ objeto de divergéncia doutrinaria®®®. Parte dos
intérpretes sustenta a extensdo das restricdes do art. 23, 8 1° por analogia, para evitar
tratamentos desiguais entre ocupantes em situacGes semelhantes. Outra corrente, alinhada a
literalidade da lei, defende que tais limitagdes sdo inaplicdveis a REURB-E, sob pena de reduzir
indevidamente o alcance da regularizacdo e contrariar a opcao legislativa de ampliagdo de

instrumentos de titulacéo.

302 KHURI, Naila de Rezende. O novo instituto da legitimacdo fundiaria na regularizagdo fundiaria urbana.
Primeiras reflexdes sobre a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. In: DEL GUERCIO NETO, Arthur; DEL
GUERCIO, Lucas Barelli (Coord). Sdo Paulo: YK Editora, 2017, p. 305.; MACEDO, 2020, p. 233

%3 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 232
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Em casos nos quais o beneficiario da REURB-S se enquadre nas hipdteses restritivas,
a titulacdo por legitimacdo fundiaria serd vedada, mas permanece possivel a titulagdo por
legitimacdo de posse ou por instrumentos dominiais derivados (compra e venda, doacgéo,
usucapido), preservando-se, quando aplicavel, a isencdo de emolumentos para registro®®.
Entretanto, tais vias ndo conferem os mesmos efeitos da natureza originaria, pois ndo afastam

onus preexistentes.

A perda da condicdo para titulacdo por legitimacdo fundiaria ndo implica, por si, na
desclassificacdo da modalidade da REURB ja aprovada, desde que subsistam os critérios de
enquadramento (ex.: renda, destinacdo social, ou localizagdo em &rea publica). Contudo, caso
0 ocupante tenha obtido titulo em outro procedimento de regularizacéo, estara impedido de ser
novamente contemplado por legitimacdo fundiaria, conforme art. 23, § 1° da Lei n°
13.465/2017.

A legitimacdo fundiaria podera ser aplicada as regulariza¢6es fundiarias iniciadas ou
registradas nas matriculas de origem, com base na Lei 11.977/2009, nas hipdteses em que foram
regularizadas as unidades, mas nio a titularidade dos ocupantes®®®. Convém verificar se os
proprietarios ou titulares de direitos foram intimados no procedimento de regularizacdo
fundiaria anterior: caso ndo tenham sido, basta que sejam notificados pelo Municipio ou pelo
Cartdrio de Registro de Imoveis para que tenham oportunidade de impugnacao, no prazo de 30
dias, a fim de evitar questionamentos de nulidade®®. N&o sera necessario, por outro lado, a
intimacdo dos confrontantes, que ndo terdo qualquer interesse ou prejuizo na titulacdo de

ocupantes dos imoveis vizinhos®®’

Destaca-se a alteracdo promovida pela Lei n°® 14.118/2021 no inciso | do 81° do art.
238 a0 qual se acrescentou o termo “exclusivo” para restringir o beneficio a concessionarios,
foreiros ou proprietarios de fragGes ideais exclusivamente em imdveis rurais ou urbanos,
evitando que tais figuras recebam titulagdo originaria em contextos alheios a finalidade social

do instituto.

34 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 233.

305 1bid., p. 233.

306 |bid., p. 233.

307 Ibid., p. 233.

308 Art. 23 da Lei n° 13.465 (...) § 1° Apenas na Reurb-S, a legitimagédo fundidria sera concedida ao beneficiario,
desde que atendidas as seguintes condigdes: | - o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario
exclusivo de imoével urbano ou rural; (Redacdo dada pela Lei n°® 14.118, de 2021)
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3.11.2. LEGITIMACAO DE POSSE

A legitimacdo de posse constitui um dos institutos mais tradicionais da historia da
politica fundiaria brasileira, cuja evolu¢do normativa acompanha as transformacdes do direito

de propriedade e da funcdo social da terra.

Convem relembrar o historico deste instituto, considerando sua origem na primeira lei
de terras do Brasil, Lei 601, sua presenca na Constituicdo Federal de 1967 e em outros diplomas
como a Lei 6.383, o Decreto-Lei 9.760 e a Lei 4.504, em que legitimacao de posse foi utilizada

para regularizar imoveis publicos, pela ocupacgdo e utilizacdo da terra, de modo a garantir a

309

moradia e subsisténcia de seus ocupantes®™. Atualmente, a legitimacdo de posse serve para

regularizar imoveis de dominio privado no ambito da REURB.

A Lei 11.977/2009, no revogado art. 59, exigia cadastro prévio de moradores e
requisitos para serem 0s ocupantes qualificados como aptos a receber a legitimacéo de posse,
como ndo serem proprietarios, foreiros ou concessionarios de outro imovel nem beneficiarios
de legitimagdo concedida anteriormente. A Lei n°® 13.465/2018 ndo trabalha mais com esses
requisitos. Atualmente, a legitimacdo de posse esta prevista nos arts 25 a 27 da Lei n°

13.465/2017, nos seguintes termos:

Art. 25. A legitimagdo de posse, instrumento de uso exclusivo para fins de
regularizagdo fundiaria, constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo,
por meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto da Reurb, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacgdo e da natureza da posse, 0
qual é conversivel em direito real de propriedade, na forma desta Lei.

§ 1° A legitimacdo de posse podera ser transferida por causa mortis ou por
ato inter vivos .

§ 2° A legitimacéo de posse ndo se aplica aos imdveis urbanos situados em &rea
de titularidade do poder publico.

Art. 26. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa e
pacifica no tempo, aquele em cujo favor for expedido titulo de legitimacao de
posse, decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, terd a conversdo
automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e as
condicBes do art. 183 da Constituicdo Federal, independentemente de prévia
provocacao ou pratica de ato registral.

§ 1° Nos casos ndo contemplados pelo art. 183 da Constituicdo Federal, o titulo
de legitimagdo de posse podera ser convertido em titulo de propriedade, desde
que satisfeitos os requisitos de usucapido estabelecidos na legislacdo em vigor, a
requerimento do interessado, perante o registro de imdveis competente.

§ 2° A legitimagdo de posse, apGs convertida em propriedade, constitui forma
originaria de aquisicéo de direito real, de modo que a unidade imobiliaria com
destinacdo urbana regularizada restara livre e desembaracada de quaisquer énus,

309 MACEDO, 2020, Op. cit., pp. 234-235
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direitos reais, gravames ou inscri¢des, eventualmente existentes em sua matricula
de origem, exceto quando disserem respeito ao proprio beneficiario.

Art. 27. O titulo de legitimacao de posse podera ser cancelado pelo poder publico
emitente quando constatado que as condices estipuladas nesta Lei deixaram de
ser satisfeitas, sem que seja devida qualquer indenizacdo aquele que
irregularmente se beneficiou do instrumento.

A legitimacdo de posse ndo permite a aquisi¢do imediata da propriedade, mas apenas
“reconhecimento de posse”, conversivel em direito real de propriedade, aplicando-Se somente
a imdveis de dominio privado. Lembre-se que inaplicabilidade da legitimacdo de posse para
imoveis publicos ndo era ponto pacifico durante a vigéncia da Lei 11.977/2009, de modo que a
expressa previsdo legal de gue o instituto somente serve a nucleos situados sobre propriedade

particular e a vedacao de sua utilizacio para areas puablicas alteraram o debate3t°,

Paola de Castro Ribeiro Macedo entende que o uso da legitimacdo de posse deve
ocorrer quando o gestor publico municipal ndo estiver seguro em reconhecer a propriedade
plena de imediato, via legitimacéo fundiaria, preferindo reconhecer apenas a posse do ocupante,
que serd convertida em propriedade mediante preenchimento dos requisitos do art. 183 da
Constituicio Federal®!. O Cartério de Registro de Iméveis em regra no abriga normalmente
direitos de posse, sendo a legitimacdo de posse excec¢do relevante. O titulo da legitimacdo de

posse pode ser outorgado tanto no &mbito da REURB-S como REURB-E.

Paola de Castro Ribeiro Macedo entende que o atual art. 27 da Lei 13.465/2017, que
estabelece que a legitimacdo de posse podera ser cancelada pelo Poder Publico quando
constatado que as condicdes estipuladas na lei deixaram de ser satisfeitas, sem que seja devida
qualquer indenizacédo, ndo faz sentido na nova sistematica, que ndo traz 0s mesmos requisitos
da Lei 11.977/20093%2,

A principal caracteristica da legitimacdo de posse € sua emissdo prescindir de
comprovacao de tempo minimo de posse. A identificacdo dos ocupantes aptos a titulagdo pode
ser realizada individualmente ou por meio de listagem nominal, e o direito nele consubstanciado

admite transferéncia inter vivos ou causa mortis.

310 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 237
311 |bid.., p. 239
312 |bid.,, Op. cit., p. 237
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Por sua natureza originéria, a legitimacéo de posse exige, para sua expedi¢do, a prévia
notificacdo e a anuéncia, expressa ou tacita, dos titulares de dominio das matriculas que deram

origem ao parcelamento e dos confrontantes, de modo a resguardar a higidez do ato®',

O titulo de legitimacdo de posse permite antecipar a aquisicao da propriedade quando
atendidos os requisitos materiais da usucapido, previstos no ordenamento juridico. Desse modo,
a posse do antecessor pode ser somada ao do atual titular do direito, para fins de contagem de
tempo para conversdo em propriedade, nos termos do art. 18, 3° do Decreto 9.310/2018%4. A
conversdo da posse em propriedade pode ocorrer de forma automética ou a requerimento do

interessado®'®.

Na conversdo automatica, decorridos cinco anos do registro do titulo, nos termos do
art. 26 da Lei n° 13.465/2017 e do art. 183 da Constituicdo Federal, converte-se a posse em
dominio pleno, desde que o imovel seja urbano, possua area de até 250mz2, seja utilizado para
moradia prépria ou familiar, e o beneficiario ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou

rural3s,

Neste caso, transcorrido o prazo, ndo ha necessidade de qualquer tipo de provocacéao
ou averbacdo na matricula, que se converte automaticamente em propriedade®’. Os
documentos enviados ao cartorio devem constar a informacdo de que o ocupante se enquadra
na modalidade da usucapido constitucional para que seja possivel promover a conversdo

automatica apds o decurso do prazo de 5 anos contados do registro da legitimagao de posse>28,

Na conversédo a requerimento do interessado, 0 ocupante deve comprovar, por
documentacao idonea, o preenchimento dos requisitos de modalidade de usucapido diversa
(ordinéria, extraordinaria ou especial rural/urbana), observando-se os prazos de 5, 10 ou 15

anos, conforme o caso, também sendo possivel a converso antecipada®®.

313 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 92

314 Art. 18 do Decreto n° 9.310 (...) § 3° O possuidor pode, para o fim de contar o tempo exigido pela legislagdo
especifica, acrescentar a sua posse a dos seus antecessores, nos termos estabelecidos no art. 1.243 da Lei n® 10.406,
de 2002 - Cadigo Civil.

315 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 96

316 |bid., p. 96

817 |bid., p. 96

318 |bid., p. 96

319 1bid., p. 97
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Em ambos os casos, quando do recebimento do requerimento de conversdo, compete
ao Oficial do Registro de Imdveis verificar a presenca dos requisitos materiais da modalidade
de usucapido, dispensando-se requisitos procedimentais ou documentos exigidos no art. 216-A
da Lei n°® 6.015/1973, sendo desnecessario refazer a fase de notificacGes, publicar edital, exigir

ata notarial ou requerimento subscrito por advogado®?°,

O interessado deve comprovar posse com animus domini, de forma mansa, pacifica e
continua, admitindo-se o procedimento de justificacdo administrativa perante o Oficial de
Registro de Imdveis, quando o interessado utilizar meios probatorios diversos ao justo titulo ou
documento que demonstre a origem, continuidade, natureza e tempo de posse, tais como

documentos fiscais e tributarios, nos termos do art. 216-A, §15, da Lei de Registros Plblicos®??.

Oart. 92, 83°do Decreto n®9.310/2018 estabeleceu importante regra de transi¢do: “As
legitimacOes de posse ja registradas na forma da Lei n® 11.977, de 2009, prosseguirdo sob o

regime da referida Lei até a titulagdo definitiva dos legitimados na posse”

A alteracdo da sistematica da legitimacdo de posse entre a Lei n® 11.977/2009 e Lei n°
13.465/2017 demanda atencdo para a conversdo do titulo conferido, especialmente que a
legitimacdo de posse da legislacdo anterior era cabivel em imdveis publicos e privados e que
na REURB-S hé& impedimentos subjetivos a outorga de titulos a quem ja tenha se beneficiado
da legitimacéo.

Para evitar a constituicdo de um direito precario no caso do ocupante que recebeu titulo
de legitimacdo de posse de imovel pablico, na Lei 11.977/2009, e, agora, ndo podera ter sua
posse convertida em propriedade e, tampouco, a concessao de legitimacdo fundiaria, se estiver
no ambito de uma Reurb-S, recomenda-se a outorga da concessdo de uso especial para fins de

moradia®??.

3.12. CADASTRO DE OCUPANTE

$201bid., p. 98

321 Art. 216-A da Lei n°6.015 (...) § 15. No caso de auséncia ou insuficiéncia dos documentos de que trata o inciso
IV do caput deste artigo, a posse e os demais dados necessarios poderdo ser comprovados em procedimento de
justificacdo administrativa perante a serventia extrajudicial, que obedecera, no que couber, ao disposto no § 50 do
art. 381 e ao rito previsto nos arts. 382 e 383 da Lei no 13.105, de 16 margo de 2015 (Codigo de Processo Civil).
32 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 240; CUNHA, 2021, Op. cit., p. 98
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O cadastro de ocupante constitui etapa destinada a coleta e sistematizacdo de
informagdes pessoais e de renda familiar do detentor da posse de fato, visando permitir a correta
classificacdo da modalidade de atendimento individual e a defini¢do do titulo juridico que sera
outorgado ao final do procedimento para o reconhecimento do direito real sobre a unidade

objeto de regularizagio®%.

A listagem de ocupantes foi a maneira que o legislador encontrou de simplificar os
procedimentos de titulacdo dos ocupantes de um nucleo urbano consolidado, por meio de um
procedimento em massa, em bloco, como alternativa a concessdo de titulos individuais, que
deveriam, inclusive, contar com a anuéncia do morador3?4, Evidentemente, a titulacio ainda
pode ocorrer por titulos individuais concedidos pelo Municipio, se ele julgar mais conveniente

para o bem do interesse pablico?®.

Nos termos do art. 11, VIII, da Lei n° 13.465/2017°?, considera-se ocupante aquele
gue mantenha poder de fato sobre o lote ou fracdo ideal de imovel, puablico ou privado,
localizado em ndcleo urbano informal. Essa definicdo abrange situacdes de alta diversidade
fatica, razdo pela qual a afericdo da qualidade de ocupante demanda cautela e analise

individualizada.

Diante de davida, o Municipio devera verificar se eventual exclusdo de pessoa do
cadastro de ocupante podera prejudicar terceiros com direitos sobre o imovel. Se a exclusdo
ensejar impugnacédo fundada ao procedimento, reconhecendo-se que o individuo detém algum
direito sobre a unidade, a sua inclusdo no cadastro é obrigatoria, com a correspondente

titulagio®?’.

Michely Freire Fonseca Cunha elenca os seguintes casos classicos de ocupantes no

procedimento da Reurb®?®, sobre os quais foi exercido esforgo de sintese:

a) Locatério ou comodatario: Quando a posse é exercida em nome de outrem,
a titulo derivado (locagdo ou comodato), a titularidade cadastral deve recair
sobre o locador ou comodante, e ndo sobre o locatario ou comodatério, que
apenas exercem a posse em carater precario.

323 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 99

324 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 199

325 |bid., p. 199

326 Art. 11 da Lei n° 13.465/2017 (...) VIII - ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fracdo ideal
de terras publicas ou privadas em ndcleos urbanos informais.

827 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 99

328 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 100.
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b) Direito hereditario: Na hipdtese de posse decorrente de heranca ainda
indivisa, todos os herdeiros deverdo ser cadastrados.

c) Direito hereditario com aquisicdo das quotas dos demais herdeiros: Se o
ocupante adquiriu integralmente os direitos hereditarios dos demais coerdeiros
e detém a posse exclusiva, apenas ele sera cadastrado.

d) Divorcio ou separacdo: Deve-se verificar a partilha homologada. Caso exista
partilha, cadastra-se o conjuge a quem foi atribuido o bem. Se inexistente, o
cadastro recaird sobre ambos.

e) Incapazz. O menor ou incapaz serd cadastrado diretamente,
independentemente da presenca de tutor ou curador. N&o se exige alvard
judicial para reconhecimento da titularidade (arts. 1.748 e 1.749 do Codigo
Civil), ressalvando-se que a aquisicdo onerosa por incapaz é vedada.
Posteriomente, os interessados podem regularizar eventual tutela ou curatela.

A Lei da Reurb estabelece preferéncia para o cadastramento no nome da mulher,
ressalvadas situacGes em que o regime de bens ou a titularidade do imovel imponham solugéo
diversa. A Lei 13.465 e o Decreto 9.310/2018 ndo exigem que o Municipio analise o regime de
bens para verificar a natureza particular ou comum do imdvel®?°. Os diplomas presumem a data
da aquisicdo do imovel no dia do registro imobiliério, fazendo incidir as consequéncias de
comunicacdo ou incomunicabilidade segundo o regime vigente e a data da aquisicdo. Ndo ha
impedimento para que o casal solicite distingdo no cadastro, fazendo constar no titulo a
informacdo no titulo de que se trata de bem particular de um dos cénjuges, justamente para

evitar que o registro per si gere uma comunicabilidade33°.

A partir desse cenario, Michely Cunha elenca quatro cenérios ilustrativos da
comunicabilidade dos bens a partir da sua regularizacdo fundiaria, presumindo, nos exemplos,

a posse anterior do bem imével por um homem?33:

1. Posse anterior ao casamento sob regime de comunhdo universal: O imével
integra o patriménio comum; é possivel cadastrar a mulher, pois ndo havera
alteracdo patrimonial.

2. Posse anterior ao casamento sob regime de comunh&o parcial, bem particular:
O imdvel permanece exclusivo de quem o possuia; porém se o cadastro for
feito em nome da mulher, 0 bem se comunicara a partir do registro.

3. Posse adquirida por heranca ou doacdo apds o casamento em comunhdo

universal: O bem é comum; pode-se cadastrar a mulher.

329 |pid., p. 101
330 |pid.., p. 101
331 |pid.., p. 101
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4. Posse adquirida por heranga ou doagdo apds o casamento em comunhio
parcial: O bem é particular; porém se cadastrado em nome da mulher, passara

a integrar o patriménio comum a partir do registro.

Na unido estavel, convém ouvir ambos os companheiros, para decisdo em nome de
quem deva ser cadastrado, com o cuidado de que prevalecera o regime de comunhao parcial,
salvo disposicéo contratual em sentido diverso (art. 1.725 do CC)**2,

Importa registrar que o conceito de ocupante a partir de quem “mantém poder de fato”
n&o significa aquele que exerce posse qualificada para fins de usucapido®®. A titularidade pela
via da legitimacdo fundiaria ndo requer lapso temporal minimo, mas sim a comprovacao do
poder de fato, independentemente da data de inicio da posse, desde que o nlcleo exista desde
22/12/2016 (art. 9°, §2° da Lei n° 13.465/2017)%3. Caso o ocupante nio possua documento ou
recibo de posse para comprovar que exerce legitimamente o “poder de fato” sobre o imodvel, ¢
recomendavel a colheita de declaracdo de posse do ocupante e ouvir dois vizinhos que o

reconhecam como efetivo ocupante, “dono do imével”3%,

Passemos a analisar os dados pessoais, dados relativos a posse ou propriedade de outros bens,
dados de renda familiar e dados da posse do ocupante, que integram o cadastro, conforme as

peculiaridades abaixo descritas.

Quanto aos dados pessoais, a Lei n°® 13.465/2017 estabelece que é obrigatdrio constar
0 nome completo do ocupante, seu estado civil, profissdo, nimero de inscri¢cdo no cadastro de
pessoas fisicas do Ministério da Fazenda, nimero do registro geral de identidade e filiacdo (art.
41, V1), No caso especifico de REURB-S sobre bem publico, a exigéncia dos dados pessoais

obrigatérios para cadastro, prevista no art. 10, §2°, restringe-se ao nome, estado civil e CPF3%'

Observe-se, mais uma vez, que o regime de bens do casamento ou da unido estavel,
bem como a qualificagdo do cénjuge ou companheiro, sdo irrelevantes para o ato de cadastro

em si®®. Todavia, recomenda-se fortemente a coleta dessas informagdes, considerando os

332 |pid., p. 101
333 |pid., p. 102
334 |pid., p. 102
335 |pid., p. 102
3 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 105
37 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 106.
338 |pid., p. 106.

105



reflexos patrimoniais que podem emergir a partir do registro do titulo em nome do ocupante33°.
Na auséncia de tais dados, a incidéncia do regime patrimonial ocorrera a partir do momento do
registro no cartorio, e ndo em funcao da situacdo fatica anterior, podendo gerar comunhéo ou

incomunicabilidade patrimonial conforme o regime legal ou contratual vigente34°.

Além dos dados pessoais, é indispensavel registrar as informacdes relativas a posse e
propriedade de outros bens, de modo a identificar eventuais hipoteses impeditivas a legitimacao
fundiaria na modalidade social®**. Deve-se apurar, por exemplo, se 0 ocupante é proprietario,
concessiondrio ou foreiro, a titulo exclusivo, de imével rural ou urbano; se ja foi beneficiario
em outra REURB; ou se a unidade objeto de regularizacdo é ndo residencial, localizada em
nacleo exclusivamente comercial ou industrial, como estabelecimentos comerciais, industriais,
igrejas ou associagdes, sem interesse pablico reconhecido#?. A resposta positiva a qualquer
dessas indagacdes inviabiliza a legitimacao fundiaria na REURB-S, impondo ao Municipio a
utilizacdo de instrumento juridico diversos, como a legitimacao de posse, a doacdo, a compra e

venda ou a concessdo de direito real de uso®*.

Destaca-se a possibilidade de outorga de titulagdo distinta na mesma unidade a
ocupantes diferentes®**. Pode-se, por exemplo, outorgar titulos distintos para ocupantes de uma
mesma unidade quando apenas um deles se enquadra nas restricdes legais. Assim, a CRF
consiste em hipotese excepcional que flexibiliza o principio da indivisibilidade subjetiva do

titulo.

Michely Freire Fonseca Cunha ilustra a excepcionalidade da indivisibilidade subjetiva
do titulo, exemplificando a citacdo de dois irmaos ocupantes de um apartamento quando um
dele possui as restricdes do art. 23, §1° da Lei da Reurb, permitindo que um seja titulado por
legitimacdo fundiaria e o outro por legitimacdo de posse sobre fracdo ideal sobre o imovel,
conforme o art. 3°, VIII do Decreto n° 9.310/183%. O resultado registral, nesse caso, reflete a
propriedade plena de 50% para um e a posse reconhecida, com direito a conversao em

propriedade, dos outros 50% para o outro. Havendo alienagcdo conjunta a terceiros, a escritura

339 |pid., p. 1086.
340 |pid., p. 106
31 |pid., p. 106
32 |pid., p. 108.
33 |pid., p. 108.
34 1pid., p. 106
35 |pid.,, p. 107.
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publica transmitird exatamente as situacdes juridicas tabulares, preservando as distingdes

quanto a natureza do direito transmitido.

Quanto aos dados de renda familiar, estes compreendem tanto a renda do ocupante
quanto a do conjuge ou companheiro. Tratam-se de dados determinantes para a classificacdo da
modalidade da REURB, social ou especifica. E possivel, inclusive, que ocupantes de uma
mesma unidade se enquadrem em modalidades diferentes, como no caso de irméaos
coproprietarios em condominio geral: um com renda de até dois salarios minimos, enquadrado
na REURB-S, e outro com renda superior, classificado na REURB-E3*. Nessa hipotese, o
oficial de registro deve proceder a matricula da fragdo ideal do beneficiario social de forma
gratuita, independentemente do pagamento dos emolumentos devidos pelo beneficiario

especifico, aguardando o recolhimento destes Gltimos sem condicionar o registro daquele.

Essa solucdo, embora flexivel, atende a realidade da REURB, que lida com situa¢des
de grande complexidade, tanto objetivas quanto subjetivas, evitando que a necessidade de
resolver todas as pendéncias simultaneamente inviabilize o registro da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (CRF). Interpretar em sentido contrario poderia levar a indevida
classificagdo de ocupantes de baixa renda como REURB-E apenas em raz&o da existéncia de
condominios com multiplos coproprietarios, o que frustraria a funcdo social da politica

publica®*’

Evidentemente, ainda, que o cadastro deve conter detalhadamente as informacGes
relativas a posse exercida sobre a unidade, pois sao elas que permitirdo identificar o direito real
a ser concedido e o instrumento juridico adequado3*®. A Lei n° 13.465/2017 estrutura-se para
priorizar a legitimacdo fundiaria; na impossibilidade desta, utiliza-se a legitimacdo de posse
com conversao em propriedade. As demais formas de titulacéo previstas no ordenamento, como
a usucapido, a doagdo, a concesséo de direito real de uso ou a alienagdo direta, funcionam como
instrumentos complementares. Assim, a opgao pela legitimacdo de posse, em detrimento da
fundiaria, deve decorrer de impedimentos objetivos ou restri¢des juridicas que inviabilizem a

outorga da primeira.

36 |pid., p. 108.
7 |pid., p. 108.
348 |pid., p. 108.
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Ainda que as principais titulac6es a serem outorgadas na REURB sejam a legitimacao
fundiéria e a de posse, o art. 8° do Decreto n® 9.310/2018 elenca, exemplificativamente, outros
instrumentos passiveis de utilizacdo no ambito da REURB, que incluem: Legitimacdo fundiaria
e de posse; Usucapido; Desapropriacdo em favor dos possuidores; Arrecadacdo de bem vago;
Consoércio imobiliario; Desapropriagdo por interesse social; Direito de preempcao;
Transferéncia do direito de construir; Requisicdo; Intervencdo do Poder Publico em
parcelamentos irregulares; Alienacdo direta pela Administracdo; Concessdo de uso especial
para fins de moradia; Concessao de direito real de uso; Doacdo; Compra e venda; Loteamento
de acesso controlado; Condominio urbano simples. Mais de um instrumento pode ser

empregado para regularizar a mesma unidade, se necessario.

A opcao de recorte trabalho concentrou-se na andlise da legitimacdo fundiaria e da
legitimacdo de posse, por constituirem os titulos centrais e mais inovadores no ambito da Lei
n°® 13.465/2017, sem prejuizo do reconhecimento de que os demais instrumentos desempenham
papel complementar e podem, inclusive, coexistir no mesmo procedimento de regularizacéo, a
depender da natureza do imdvel, da situacdo juridica subjacente e do interesse publico

envolvido.

Dessa forma, concluida a analise da legitimacdo fundiaria e da legitimacédo de posse,
cumpre agora avancar para o exame do procedimento da regularizacdo fundiaria urbana. Se até
aqui a atencao voltou-se aos titulos juridicos que materializam a regularizacdo, no préximo
capitulo o enfoque recaird sobre o rito administrativo da regularizacdo fundiaria, com suas
etapas, competéncias e efeitos. Essa transicdo € necessaria para compreender como 0S
instrumentos até aqui estudados se articulam na prética, desde a instauragdo do procedimento
até a emissdo da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF) e seu ingresso no Registro de

Iméveis.

4. PROCEDIMENTO DE REURB

O procedimento de Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), tal como disciplinado
pela Lei n°® 13.465/2017, desdobra-se em duas etapas distintas e complementares: a fase
administrativa, de competéncia do Municipio em que situado o nucleo urbano informal, e a fase
registral, de competéncia do Oficial do Registro de Imoveis com atribuic&o territorial sobre a

area regularizada.
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A fase administrativa compreende um conjunto ordenado de atos que vdo desde a
formalizacdo do requerimento inicial por parte de qualquer legitimado, passando pelo
processamento do pedido, elaboracdo e aprovacdo do projeto de regularizacdo, até o
saneamento processual e a expedicdo da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF),

documento que constitui o titulo habil para ingresso no folio real.

A fase registral tem inicio com a apresentacdo da CRF e da documentacao respectiva

ao Registro de Imdveis, ocasido em que se procede a qualificacdo registral.

Em linhas regrais, na fase registral, estando os documentos em conformidade com os
requisitos legais e regulamentares, serdo efetuadas a abertura de matricula-matriz para a area
objeto da regularizacdo e a abertura de matriculas individualizadas para cada unidade
imobiliaria criada, com a outorga e registro do titulo de propriedade ou de outro direito real em
favor dos ocupantes. Havendo desconformidades, o registrador emitird nota devolutiva
fundamentada, com a indicacdo das exigéncias necessarias ao prosseguimento do
procedimento. Concluido o registro, o nucleo urbano informal é formalmente integrado ao
ordenamento territorial e os direitos reais conferidos aos ocupantes passam a ser oponiveis erga

omnes.

A partir dessa visdo panoramica, o préximo capitulo voltard a atencdo ao exame
analitico de cada uma dessas etapas que compdem o procedimento, explorando suas
especificidades, requisitos formais, competéncias institucionais e desafios praticos de

implementacao.

4.1. FASE ADMINISTRATIVA DA REURB

A fase administrativa da Regularizacdo Fundiaria Urbana, disciplinada pela Lei n°
13.465/2017, desenvolve-se no ambito do Municipio em que se localiza o ndcleo urbano

informal e constitui etapa preparatoria indispensavel a fase registral.

A Lei n° 13.465/2017 introduziu significativa alteragdo no regime juridico da

regularizagdo fundiaria urbana, deslocando integralmente para a esfera municipal a condugédo
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do procedimento administrativo, em substituicdo a sistematica anterior da Lei n® 11.977/2009

que concentrava competéncias no Registro de Imoveis34°.

Antes da Lei n° 13.465/2017, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°
6.766/1979) ja permitia ao Municipio promover a regularizacdo de loteamentos ou
desmembramentos irregulares ou ndo autorizados, mediante a observancia dos arts. 40 e
seguintes, complementados por legislacdo municipal. Contudo, tais procedimentos, em regra,
eram judicializados ou submetidos a analise de corregedorias permanentes, conforme previsto

em normas de servico de alguns estados, como S&o Paulo3°

Com o advento da Lei n° 11.977/2009, ja em movimento de “desjudicializacdo”, o
protagonismo deslocou-se para 0 Registro de Imoveis, incumbido de recepcionar o auto de
demarcacao urbanistica ou o auto de regularizacdo fundiaria, proceder as buscas para
identificacdo das matriculas e transcricBes atingidas (art. 57), notificar proprietarios e
confrontantes (art. 57, §1°), promover tentativas de conciliagdo em caso de impugnacéo (art.
57, 899 e, ao final, efetivar os atos registrais (art. 64). Nessa sistematica, a0 Municipio competia
apenas aprovar os projetos e fornecer licenciamento urbanistico e ambiental, caso dotado de

Orgao capacitado, lavrando os autos de demarcacdo ou de regularizacdo fundiaria (art. 56).

A Lei n° 13.465/2017, entretanto, rompeu com esse modelo e conferiu aos Municipios
competéncia plena para a conducédo do procedimento administrativo de regularizacdo fundiéria,
reservando ao Registro de Imdveis apenas a pratica dos atos registrais. No atual regime, a
municipalidade passou a ser responsavel por realizar buscas por matriculas ou transcrigcdes
envolvidas (art. 31), inclusive de areas usucapidas (art. 36, V), notificar titulares de direitos
reais e confrontantes (art. 31, 81°), apreciar impugnagdes ou promover procedimentos
extrajudiciais de composic¢éo de conflitos (art. 24, 8810 e 11 do Decreto n® 9.310/2018), analisar
estudos técnicos diversos (ambientais, urbanisticos, de mobilidade, entre outros) e conceder

aprovacdes com expedicdo de licencas, quando exigidas®!

Essa ampliacéo de atribui¢es impde aos entes locais a necessidade de aperfeigoar sua
estrutura administrativa, capacitar equipes e dotar-se de recursos técnicos para desempenhar,

de forma eficiente, as funcgdes que a nova legislacéo Ihes atribuiu.

39 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 187.
30 |bid., p. 187.
IMACEDO, 2020, Op. cit., p. 187.
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Para processos iniciados antes de 22 de dezembro de 2016, a Lei n® 13.465/2017
admite que o Municipio escolha entre a sistematica da Lei n°® 11.977/2009 e a da Lei n°
13.465/2017, de acordo com o melhor interesse publico, de acordo com as regras de transicéo

entre ambos sistemas descritas no art. 75.

No novo regime, o rito administrativo da REURB pode ser precedido ou ndo pelo
procedimento de demarcagdo urbanistica, que é facultativo, nos termos do art. 19 da Lei n°
13.465/2017.

A distincao central reside no fato de que, quando se opta pela utilizacdo do Auto de
Demarcacdo Urbanistica, ha a realizacdo de demarcacdo prévia da area do ndcleo urbano
informal, implicando a abertura de matricula-matriz no folio real correspondente ao
parcelamento, com a delimitacdo precisa do perimetro objeto da regularizacdo. Essa medida
antecipa, no plano registral, a individualizacdo do espaco a ser regularizado, condicionando a

expedicéo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria®?

Diversamente, no rito previsto no art. 31 da Lei n® 13.465/2017, a delimitacdo territorial
e a segregacdo formal das unidades se efetivam apenas ao final do procedimento,
concomitantemente a expedicao da certiddo, observando-se a sistematica estabelecida pelo art.
39, inciso 1V, do Decreto n° 9.310/2018 e pelo art. 11, inciso 1V, da Lei n° 13.465/2017%3,

4.1.1. PROCEDIMENTO PREVIO DE DEMARCACAO URBANISTICA

Historicamente, a demarcagdo urbanistica, prevista originalmente na Lei n°
11.977/2009, configurava-se como instrumento voltado a delimitacdo de imdvel de dominio
publico ou privado, com a precisa definicdo de limites, area, localizacdo e confrontantes. A
medida visava viabilizar a regularizacdo fundiaria de interesse social, cuja titulacdo final se

dava, em regra, por meio da legitimacdo de posse3>*

Com a vigéncia da Lei n°® 13.465/2017, a demarcagdo urbanistica passou a constituir
instrumento de uso facultativo no procedimento regularizagdo em qualquer uma de suas

modalidades. A aplicabilidade pratica do instituto foi reduzida em funcéo da previsdo contida

32 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 157
353 |pid., p. 157
34 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 158
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no art. 19, 8§1° I¥° da referida lei, que condiciona sua adogdo a necessidade de
georreferenciamento e definicdo do perimetro da &rea objeto da regularizacdo, antes mesmo da
expedicdo da CRF. O caput do art. 19 da Lei n° 13.465/2017°%, em consonéncia com o art. 12,

§3° do Decreto n° 9.310/2018%7, reforca o carater ndo vinculante da adogio desse rito.

No que se refere ao contedo, 0 Auto de Demarcacao Urbanistica (ADU) deve conter
informacdes técnicas e juridicas essenciais, tais como: area a ser regularizada, medidas
perimetrais, area total, confrontantes, coordenadas georreferenciadas dos veértices definidores
de seus limites, nimeros de matriculas ou transcri¢des atingidas, identificacdo dos respectivos
proprietarios e eventual ocorréncia de dominio privado com titularidade ndo identificada,
geralmente decorrente de descri¢bes imprecisas em registros pretéritos (requisitos dispostos no
art. 19 da Lei n® 13.465/2017 e no art. 12 do Decreto n° 9.310/2018).

A elaboracédo e publicidade do ADU demandam, ainda, a notificacdo formal de todos
os titulares de dominio e confrontantes, bem como de terceiros juridicamente interessados, com
prazo de 30 dias para impugnacdo (art. 20 da Lei n° 13.465/2017°%®). O siléncio implica
anuéncia tacita. Ndo havendo impugnacdo, averba-se 0 ADU nas matriculas atingidas pela
REURB, indicando a viabilidade da regularizacdo fundiaria. Se o Municipio escolhe realizar
demarcacao urbanistica prévia, é porque pretende parcelar o solo ou regularizar o procedimento,

apenas outorgando a titulagdo final em momento posterior®®,

A averbacdo do ADU deve indicar a totalidade da area e o perimetro correspondente
ao nucleo urbano informal, relacionando as matriculas de origem, as transcri¢des atingidas e 0s

respectivos confrontantes. Nos casos de sobreposicdo a imdveis regulares, preserva-se a area

35Art. 19 da Lei n | - planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, nos quais constem suas medidas
perimetrais, area total, confrontantes, coordenadas georreferenciadas dos vértices definidores de seus limites,
nimeros das matriculas ou transcrigBes atingidas, indicacdo dos proprietarios identificados e ocorréncia de
situacdes de dominio privado com proprietarios ndo identificados em razdo de descrigdes imprecisas dos registros
anteriores;
3% Art. 19 da Lei n° 13.465/2017. O poder publico podera utilizar o procedimento de demarcagio urbanistica, com
base no levantamento da situacdo da area a ser regularizada e na caracterizagdo do nucleo urbano informal a ser
regularizado.
37 Art. 12 do Decreto n° 9.310 (...) § 3° O procedimento de demarcagdo urbanisticas ndo constitui condicdo para
0 processamento e a efetivacdo da Reurb.
38 Art. 20 da Lei n° 13.465/2017. O poder publico notificara os titulares de dominio e os confrontantes da area
demarcada, pessoalmente ou por via postal, com aviso de recebimento, no endereco que constar da matricula ou
da transcricdo, para que estes, querendo, apresentem impugnacéo a demarcacao urbanistica, no prazo comum de
trinta dias.
359 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 160.
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previamente regularizada, fazendo-se constar no registro que tal parcela ndo integra o objeto da

regularizagéo.

No plano registral, o ADU desempenha funcdo preparatoria ao registro do
parcelamento e a expedicdo da CRF, podendo gerar a abertura de matricula-matriz que
represente o perimetro integral a ser regularizado. Idealmente, o Oficial do Registro adota o
memorial descritivo do perimetro para compor a matricula-matriz da REURB, inserindo nela
as referéncias as matriculas de origem e as transcrigdes anteriores, inclusive com apoio de
representacdes graficas georreferenciadas ou imagens de satélite, de modo a propiciar clareza
espacial do ndcleo. A Lei n° 13.465/2017 e o Decreto n° 9.310/2018 permitem flexibilidade no
tocante a especializacdo objetiva, de modo que o ADU possa refletir area total superior aquela
constante em registros pretéritos, dispensando retificacdo formal quando a diferenca resultar de

imprecisdes anteriores°,

Quando o procedimento administrativo de regularizacdo é instaurado precedido da
lavratura do ADU, o Municipio fica dispensado de promover nova etapa de notificacdes por
ocasido da elaboragdo do Projeto de Regularizacdo Fundiaria, nos termos do § 9° do art. 31 da
Lei n° 13.465/2017°%%, Essa dispensa decorre do fato de que a fase notificatoria ja se encontra
devidamente concluida e consolidada no iter procedimental, assegurando-se, assim, a

preservacdo do contraditério e da ampla defesa em momento anterior.

Por outro lado, no procedimento administrativo desenvolvido sem a realizacao prévia
do ADU, é igualmente possivel obter, durante a elaboracdo do PRF, os elementos técnicos e
juridicos necessarios a abertura da matricula-matriz no registro imobiliario. Dessa forma, a
auséncia de ADU ndo implica, por si so, déficit informacional para a formagdo do titulo
registral, ainda que altere a sequéncia das etapas e a natureza preparatéria dos atos.

Em sintese, o procedimento de demarcacéo urbanistica, ainda que facultativo, constitui
mecanismo técnico-juridico de elevada relevancia para o ordenamento territorial,
proporcionando base segura para a individualizagdo registral e a titulagéo final, a0 mesmo

tempo em que preserva a seguranca juridica e a rastreabilidade dos atos praticados.

30 Ibid., p. 165

361 Art. 31 da Lei n° 13.465/2017. Instaurada a Reurb, o Municipio devera proceder as buscas necessarias para
determinar a titularidade do dominio dos imoveis onde esta situado o nucleo urbano informal a ser regularizado:
(...) 8 9° Fica dispensado o disposto neste artigo, caso adotados os procedimentos da demarcagao urbanistica.
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4.1.2. RITO ORDINARIO DA FASE ADMINISTRATIVA PRECEDIDO OU NAO

PELA DEMARCACAO URBANISTICA

O procedimento inicia-se com a formalizagdo de requerimento por qualquer dos
legitimados enumerados no artigo 14 da Lei 13.465/2017, quais sejam: entes da administracéo
publica direta e indireta das trés esferas federativas, beneficiarios individuais ou coletivos
representados ou ndo por entidades civis, o proprietério registral, o loteador ou incorporador, a
Defensoria Publica em defesa de beneficiarios hipossuficientes e o Ministério Publico.

Alguns apontamentos sdo necessarios em relacéo aos legitimados a requerer a REURB
e sobre a possibilidade de indeferimento imediato, antes da analise da classificacdo da

modalidade pelo Municipio.

O Municipio como administragdo direta é autor do procedimento e pode instaura-lo de
oficio®®?. No que concerne as cooperativas habitacionais, associacdes de moradores, fundagdes,
organizagOes sociais, entidades da sociedade civil de interesse publico e demais associaces
civis, a legislacdo vigente ndo impGe requisito de pré-constituicdo ou lapso temporal minimo
de existéncia para legitimar semelhante atuacio®. Todavia, exige-se pertinéncia tematica,
compreendida como a vinculacdo direta da finalidade institucional da entidade as “areas de
desenvolvimento urbano ou regularizacao fundiaria urbana”*®* conforme diccéo do art. 14, |1

da Lei n. 13.4655%,

Caso o requerimento de instauracdo da REURB seja formulado por parte nédo
legitimada, o pedido serd formalmente indeferido, embora semelhante provocacdo possa
ensejar, a critério da Administracdo, a instauracdo do procedimento de regularizagdo fundiaria

de oficio, no exercicio da competéncia municipal®°®.

A competéncia para processamento da fase administrativa € do Municipio em que

esteja situado o ndcleo urbano informal a ser regularizado (art. 30, caput, da Lei

%2 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 169
33 Ibid., p. 169
%4 Ibid., p. 169.
365 Art. 14 da Lei n° 13.465/2017 (...) 1l - os seus beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por
meio de cooperativas habitacionais, associa¢gdes de moradores, fundac@es, organizacdes sociais, organizacdes da
sociedade civil de interesse publico ou outras associagoes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de
desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria urbana;
366 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 169
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13.465/2017%7). O protocolo do requerimento, além de instaurar formalmente o procedimento,
produz efeito juridico imediato, assegurando a permanéncia dos ocupantes nas unidades até a
conclusdo da tramitacdo (art. 31, §8°, Lei 13.465/2017°68)

A Defensoria Publica detém legitimidade para requerer a instauracdo da REURB em
nacleos cujos ocupantes sejam, predominantemente, de baixa renda, nos termos do inciso VII
do art. 4° da Lei Complementar n® 80/1994. Tal legitimidade se concretiza quando a instituigdo
atua na defesa de pessoas hipossuficientes, sendo, contudo, desnecessaria a comprovacdo da
hipossuficiéncia econémica dos beneficiarios no momento da formulacdo do requerimento
junto ao Municipio, até porque ndo houve no momento do requerimento a classificacdo da
REURB, por se tratar de competéncia justamente do Municipio®®®. Ademais, é plenamente
possivel que, em um mesmo ndcleo urbano informal, especialmente em municipios de menor
porte ou localizados no interior, coexistam moradores de baixa renda potencialmente
enquadraveis na REURB-S com outros cuja renda permita sua inclusdo na REURB-E. Essa
heterogeneidade socioeconémica, por si sO, ndo descaracteriza a legitimidade da Defensoria
Publica para requerer a regularizacdo do nudcleo, haja vista que a atuacdo da instituicdo pode

alcancar a totalidade dos ocupantes, desde que presente o interesse publico subjacente®”°,

Feitos essas consideragdes sobre os legitimados, passemos ao exame de etapa crucial
do procedimento, qual seja a classificagdo da modalidade ou o indeferimento do pedido.

Nos termos do art. 30 da Lei da Reurb, compete ao Municipio classificar a modalidade
aplicavel da regularizacdo, processar, analisar e aprovar o projeto e, ao final, emitir a CRF’. O
82°do art. 30 esclarece que, recebida a solicitagdo, 0 Municipio deve, no prazo de até 180 (cento
e oitenta) dias, fixar a modalidade de Reurb, seja de interesse social ou de interesse especifico,
ou indeferir o pedido mediante decisdo fundamentada. A classificacdo do processo de

regularizacéo fundiaria em REURB-S ou REURB-S ¢ ato discricionario do Municipio®’*.

367 Art. 30. Compete aos Municipios nos quais estejam situados os nlcleos urbanos informais a serem
regularizados:

368 Art. 31. § 8° O requerimento de instauracdo da Reurb ou, na forma de regulamento, a manifestacdo de interesse
nesse sentido por parte de qualquer dos legitimados garantem perante o poder pUblico aos ocupantes dos nicleos
urbanos informais situados em areas publicas a serem regularizados a permanéncia em suas respectivas unidades
imobiliarias, preservando-se as situaces de fato ja existentes, até o eventual arquivamento definitivo do
procedimento.

%9 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 170

370 1bid., p. 170.

81 KUSTER, 2024, Op. cit., p. 32
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A definicdo da responsabilidade pelo custeio das obras varia conforme a modalidade
de Reurb e a natureza dominial da &rea. Na REURB-S, quando se tratar de &rea publica, a
responsabilidade recai sobre o titular do imdvel ou sobre o Municipio, e, se area particular,
exclusivamente sobre o Municipio. Na REURB-E, a responsabilidade em area publica é
definida pelo Municipio, podendo haver direito de regresso contra os beneficiarios, e, em &rea

privada, recai sobre 0s ocupantes ou responsaveis pelo nucleo.

No caso da Reurb-E, o interessado deve apresentar, desde logo, o projeto de
regularizacdo com todos os padrdes e documentos listados nos arts. 35 e 36 da Lei n°
13.465/2018, enquanto que, na Reurb-S, compete ao Municipio elaborar o projeto de

regularizacdo com todos os estudos técnicos exigidos em lei’2.

O siléncio da Administracdo, de acordo com o artigo 30, § 3°, importa aceitacdo da
modalidade indicada no requerimento e autoriza o prosseguimento do processo, sem prejuizo

de posterior reclassificacdo mediante estudo técnico.

O art. 30, §3°da Lei a Reurb também autoriza a revisdo da classificacdo da modalidade
da REURB, mediante estudo técnico justificador, a exemplo da conclusdo de um cadastro

socioecondmico dos ocupantes®®.

A revisdo da classificacdo ndo implica em cobranca de emolumentos nem em aplicagao
da gratuidade para atos ja praticados no cartorio conforme classificacdo anterior que néo
concedeu a gratuidade, mas acarreta a redistribuicdo da matriz de responsabilidades®’,

E necessario atentar-se que as possibilidades de indeferimento do requerimento de
instauracdo da REURB s&o bem limitadas. A negativa de instauracdo da REURB possui carater

excepcional e deve restringir-se a hipdteses taxativamente previstas em lei.

A auséncia de documentos ou de informacdes que o Municipio considere necessarias
a instauracdo da REURB ndo constitui, por si so, causa legitima para o indeferimento do

requerimento. Caso o ente municipal disponha dos dados em seus préprios arquivos, devera

372 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 188
373 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 190
374 |bid., p. 190
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utiliza-los; ndo os possuindo, cumpre-lhe solicitar diligéncias ao legitimado para

complementacio das informages®”.

A eventual incompletude documental ndo pode ser invocada como fundamento para
obstar o processamento da regularizacao, pois a Administracdo Publica tem o dever juridico de
atuar de forma proativa na solugdo de lacunas instrutorias®’®. A omisséo deliberada do agente
publico diante da constatacdo da existéncia de ndcleo urbano informal pode caracterizar ato de
improbidade administrativa, por violar principios estruturantes da gestdo publica, tais como a

legalidade, a eficiéncia e a supremacia do interesse publico.

A anélise de eventual indeferimento pressupde, como condi¢do prévia, a verificacdo
do preenchimento dos requisitos legais e conceituais do nucleo urbano informal. Um dos
fundamentos para o indeferimento ocorre quando o nucleo ndo possui parcelamento aprovado
e registrado em cartorio, situacdo na qual o agente publico devera avaliar a irreversibilidade
fatica e juridica do caso®”’. Caso se conclua pela reversibilidade, a regularizagéo sera inviavel,
permanecendo aplicaveis, conforme a situacdo, as disposicGes da Lei n° 6.766/1979, da Lei n°

4.591/1964 e da legislacdo municipal vigente sobre parcelamento e edificacéo.

A analise de irreversibilidade ndo sera efetuada em hipéteses de REURB meramente
tituladora, em que o nucleo se encontra registrado ainda que a infraestrutura ndo esteja
implantada, eis que nessa etapa a analise seré justamente do obstaculo que impediu a titulagcdo
derivada, ainda que posteriormente responsabilize-se quem ndo implantou a infraestrutura

necessaria conforme planejamento previsto na legislagdo municipal®’8.

Também deve ser considerada a possibilidade de aplicacdo da Lei de Reurb na parte
irreversivel e a lei do parcelamento do solo na parte reversivel, conforme isso se apresente
conveniente ao Municipio®”®. N&o se deve aplicar a simultaneamente a Lei n° 13.465/2017 e a
Lei n®6.766/1979 quando isso inviabilizar a regularizacao fundiaria, pelo conflito finalistico de
ambos diplomas. Havendo aparente colisdo normativa, em nucleos consolidados no passado,
deve-se privilegiar a aplicagéo da Lei n® 13.465/2017, sobretudo quando for possivel a aposi¢do

de compensagdes e ajustes urbanisticos®?. Do outro lado, deve-se atentar para o uso indevido

375 |bid., p. 170

376 |bid., p. 170

377 |bid.., p. 187

378 |pid., p. 186

379 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 186
380 |bidem.
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da Lei n® 13.465/2017 como pretexto para aprovacdo de empreendimentos novos, o que
representaria desvio de finalidade e poderia gerar prejuizos irreparaveis as politicas de

desenvolvimento urbano®!,

Entre as hipdteses de indeferimento do requerimento de REURB, incluem-se também
0S €asos em que a area a ser regularizada se situe em imovel de uso rural, independentemente
da observancia ou ndo da fragdo minima de parcelamento rural®®. A legislacdo admite a
regularizacdo fundiaria de nucleo informal situado fora do perimetro urbano, em area
classificada como rural, desde que os imoveis regularizados estejam aquém da fracdo minima
de parcelamento rural e tenham uso urbano. Todavia, sera vedada a regularizacdo de unidade
que, embora tenha uso urbano, possua area superior a fragdo minima rural, consoante art. 11 da
Lei n°®13.465/2017 e art. 3° do Decreto n° 9.310/2018.

Na hipdtese de indeferimento do requerimento de instauracdo da Reurb, a decisdo do
Municipio ou do Distrito Federal devera indicar as medidas a serem adotadas com vistas a
reformulacdo e a reavaliacdo do requerimento, quando for o caso, nos termos do art. 25,

paragrafo tnico do Decreto n° 9.310/18%,

Na gestdo Municipal do procedimento, é recomendavel a autuacdo do procedimento
antes de ser encaminhado a unidade competente por sua tramitacéo, considerando que envolve
a pratica de multiplos atos e a reunido de diversos documentos, de modo a seguir rotina
padronizada para garantir organizacio e seguranca administrativa®®. Consistem em boas
praticas para autuacdo do procedimento: em caso de arquivo fisico, prender a capa com toda a
documentacao por meio de colchetes, obedecendo a ordem cronoldgica do mais antigo para o
mais recente; fixar na capa a etiqueta com o nimero de protocolo, repetindo-a na primeira folha
do processo; numerar e carimbar todas as folhas, indicando-se 6rgao, numero da folha e rubrica
do servidor responsavel; além de registro em sistema proprio, identificando-se as principais
caracteristicas do documento (como espécie, numero, data, interessado, assunto e outras

informagdes relevantes), respeitando as peculiaridades de cada 6rgdo ou entidade33.

31 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 186

%2 |bid., p. 187

383 Art. 25 do Decreto 9.310 (...) Paragrafo tnico. Na hipotese de indeferimento do requerimento de instauragdo
da Reurb, a decisdo do Municipio ou do Distrito Federal devera indicar as medidas a serem adotadas com vistas a
reformulacéo e a reavaliagdo do requerimento, quando for o caso.

34 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 177

%85 CUNHA, 2021, Op. cit., p. 177
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Classificada a modalidade, o Municipio procede as buscas necessérias para determinar
a titularidade dominial dos imoéveis abrangidos, verificando matriculas e transcricGes
abrangidas, inclusive de imoveis confrontante, conforme dispGe o artigo 31, caput da Lei da

Reurh?8,

Identificados os titulares, promove-se a notificacdo destes, dos responsaveis pela
implantacdo do nucleo, dos confinantes e de terceiros eventualmente interessados, concedendo-

se prazo de trinta dias para manifestacdo, na forma do artigo 31, § 1° da Lei da Reurb®®’.

Verifica-se, desse modo, que o poder publico municipal também recebeu a
incumbéncia de notificar os titulares de dominio e demais interessados, podendo delegar essa
atribuicdo ao Registro de Imoveis ou ao Registro de Titulos e Documentos, sob a condicao de
que tais notificacbes sejam integramente pagas pelo Municipio, mesmo em Reurb-S, por se
tratar de obrigago legal de sua titularidade, nos termos do art. 20, 85° da Lei n® 13.465/20173%,

Conforme art. 31, §4° da Lei da Reurb®®, a notificacdo pode ser feita pessoalmente,
por carta com Aviso de Recebimento, pelo Cartério de Titulos e Documentos e, em caso de
notificados ndo identificados, ndo encontrados ou que se recusarem ao recebimento da
notificacdo por via postal, por edital. Quando necessario, o edital sera publicado uma Unica vez
em jornal de circulacdo local, com a descricdo da regularizacdo de forma resumida, para
notificar terceiros interessados, proprietarios e confrontantes ndo encontrados ou que se
recusaram a receber a notificacdo para, querendo, impugnar a regularizacdo também no prazo

de 30 dias, nos termos do art. 31, § 5°3%,

38 Art. 31 da Lei n° 13.465/2017. Instaurada a Reurb, o Municipio devera proceder as buscas necessarias para
determinar a titularidade do dominio dos imoveis onde esta situado o nicleo urbano informal a ser regularizado.
37 Art. 31 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 1° Tratando-se de imdveis pUblicos ou privados, cabera aos Municipios
notificar os titulares de dominio, os responsaveis pela implantacdo do nucleo urbano informal, os confinantes e 0s
terceiros eventualmente interessados, para, querendo, apresentar impugnacao no prazo de trinta dias, contado da
data de recebimento da notificacéo.
38 Art. 20 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 5° A critério do poder plblico municipal, as medidas de que trata este
artigo poderdo ser realizadas pelo registro de iméveis do local do nlcleo urbano informal a ser regularizado.
389Art. 31 da Lei n° 13.465 (...) § 4° A notificacdo do proprietério e dos confinantes serd feita por via postal, com
aviso de recebimento, no endereco que constar da matricula ou da transcricdo, considerando-se efetuada quando
comprovada a entrega nesse enderego.
3% Art. 31 da Lei n° 13.465 (...) § 5° A notificacdo da Reurb também sera feita por meio de publicacdo de edital,
com prazo de trinta dias, do qual devera constar, de forma resumida, a descricdo da area a ser regularizada, nos
seguintes casos: | - quando o proprietario e os confinantes ndo forem encontrados; e Il - quando houver recusa da
notificagdo por qualquer motivo.
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A legislacdo estabelece que a auséncia de resposta dos notificados sera interpretada
como concordancia com a regularizagdo (artigo 31, § 6°%%%), o que, via de regra, implica o
reconhecimento da irreversibilidade da ocupacdo e, consequentemente, a perda do dominio
registral. A notificacdo devera conter adverténcia de que a auséncia de impugnacédo implicara
na perda de eventual direito de que o notificado titularize sobre o imével objeto da Reurb, nos
termos do art. 20, §6° da referida lei®®2.

Se houver impugnacao de quaisquer dos interessados, podera a Municipalidade tomar
as seguintes medidas: (i) prosseguir com a regularizacdo da parte ndo impugnada, havendo
impugnacdo apenas de porcdo da area (art. 20, §4°); (ii) optar por alterar o projeto
contemplando as questbes levantadas pelo impugnante (art. 21, §3°); (iii) rejeitar a
impugnacéo, se considera-la infundada, por meio de ato motivado com as razdes da deciséo
(art. 24, §10, do Decreto n° 9.310/18), com direito a recurso administrativo & propria
Administracdo Pablica, no prazo de 15 dias, contados da notificacdo da decisao de rejeicdo; ou
(iv) instaurar procedimento de composicdo extrajudicial de conflitos, podendo se utilizar da

mediacdo ou conciliacdo (art. 21).

ImpugnacBes motivam a instauracdo de procedimento extrajudicial de composi¢do de
conflitos previsto no artigo 31, 8 3° que deve ser instruido com levantamento de passivos
tributarios, ambientais e administrativos incidentes sobre o imdvel, bem como com a
caracterizagdo da posse exercida, com vistas a identificar hipoteses de prescri¢do aquisitiva, nos
termos do artigo 21, § 2°. Persistindo o desacordo, € facultada a utilizacdo da arbitragem (artigo
21, 8 4°) e, ndo sendo possivel a solugdo consensual, 0 Municipio podera ajuizar acdo para que

o Poder Judiciario aprecie a existéncia ou ndo do perecimento do direito registral.

Estimulando a solugédo extrajudicial dos conflitos, podera o Municipio criar cAmaras
de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito da administracdo local, ou
celebrar convénio com os Tribunais de Justica Estaduais, para utilizar os Centros Judiciarios de
Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSCs), ou, ainda, utilizar cdmaras de mediacéo
credenciadas (art. 27 do Decreto n° 9.310/18).

391 Art. 31 da Lei n® 13.465 (...) § 6° A auséncia de manifestacdo dos indicados referidos nos §§ 1° e 4° deste artigo
serd interpretada como concordancia com a Reurb.

392 Art. 20 da Lei n° 13.465 (...) § 6° A notificacéo conterd a adverténcia de que a auséncia de impugnacdo implicara
a perda de eventual direito que o notificado titularize sobre o imével objeto da Reurb.
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Resolvidas as impugnacgdes de forma amigavel, devera o Municipio proferir sua
decisdo fundamentada para aprovar o projeto de regularizacdo fundiéria, fornecendo o
licenciamento urbanistico e ambiental, se dotado de 6rgdo ambiental capacitado (art. 12); fixar
o cronograma fisico de servicos e implantacdo de obras de infraestrutura e compensacoes
urbanisticas; firmar o termo de compromisso com 0s responsaveis, publicos ou privados, pelo
cumprimento do cronograma (art. 35, IX e X, e art. 40), bem como expedir a Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria— CRF, que devera ser acompanhada da lista de ocupantes das

unidades imobiliarias e seus respectivos direitos reais (art. 41, V1).

Antes da deciséo administrativa final, realiza-se o saneamento processual, momento
em que se verifica a regularidade de todos os atos praticados, a legitimidade ativa do requerente,
a correta classificacdo da modalidade, a integralidade das buscas e notificacfes, a completude
técnica do projeto e a resolucdo de eventuais impugnacdes. Constatada a conformidade, a
autoridade competente aprova a regularizacdo, indicando as obras a executar, identificando as

unidades e declarando a forma de titulagéo, de acordo com o artigo 40, incisos 1 a 1113%,

A decisdo administrativa, que aprovar ou ndo a regularizacdo fundiaria, deve ser
fundamentada, com os motivos que a determinaram, de forma clara, objetiva e congruente,
devendo ser, ainda, publicada para o conhecimento de todos®®4. Ha que se verificar na legislacéo
municipal, ou mesmo na federal de maneira supletiva, o cabimento de recursos administrativos
contra essa decisdo, tendo-se em mente que o Poder Judiciario podera conhecer demandas dos
legitimados que se sentirem lesados com a atuagdo falha do Poder Plblico®®.

A decisdo final € acompanhada da celebracdo de termo de compromisso, instrumento
que estabelece as responsabilidades pela execucdo das obras e servigos previstos no
cronograma, com forga coercitiva e exigibilidade judicial. Quando a area se encontrar em
situacdo de risco, a conclusdo do procedimento fica condicionada a implementacdo prévia das

medidas de mitigacdo ou eliminagao desse risco.

393 Art. 40 da Lei n° 13.465/2017. O pronunciamento da autoridade competente que decidir o processamento
administrativo da Reurb devera: | - indicar as intervengdes a serem executadas, se for o caso, conforme o projeto
de regularizacdo fundiaria aprovado; Il - aprovar o projeto de regularizacdo fundiaria resultante do processo de
regularizagdo fundiaria; e Il - identificar e declarar os ocupantes de cada unidade imobiliaria com destinacéo
urbana regularizada, e os respectivos direitos reais.

3% MACEDO, 2020, Op. cit., p. 190

% 1bid., p. 190
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O encerramento da fase administrativa ocorre justamente com a emisséo da Certiddo
de Regularizagdo Fundiaria, prevista no artigo 41, que constitui o ato administrativo de
aprovacao da regularizacédo e consolida as informacdes essenciais para a fase registral. A CRF
deve conter um resumo de todo o procedimento de regularizacdo, indicando, no minimo, o
nome e a localizagdo do nucleo, a modalidade da regularizagdo, as responsabilidades pelas
obras e servicos, a numeragdo das unidades, a lista nominal dos ocupantes com seus dados

completos e a forma de titulagio conferida®®.

Como mencionado, o indeferimento do projeto de regularizagdo serd técnica e
legalmente fundamentado, de modo a permitir, quando possivel, a reformulacdo do referido
projeto e a reavaliacdo do pedido de aprovacdo (art. 39 do Decreto 9.310/2018), tendo em vista

que no ha o que se falar em coisa julgada no processo administrativo®®’.

De forma sintética, o procedimento administrativo conduzido pelo Municipio no
ambito da regularizacdo fundiaria configura-se como um encadeamento logico de fases
interdependentes. A primeira € a instauracdo, que pode ocorrer de oficio ou mediante
requerimento de parte legitimada. Segue-se a instru¢cdo, momento em que se relnem oS
elementos essenciais a analise do pedido, como a apresentacao de documentos, a elaboracédo de
projetos, a producéo de estudos técnicos, a formulacdo de planos de mitigacéo e a expedicdo de
notificacBes e editais. Na sequéncia, desenvolve-se a fase de defesa, destinada a apreciacéo de
eventuais impugnacgdes apresentadas por interessados. Por fim, conclui-se com a decisdo
motivada, na qual o Municipio delibera sobre a aprovacdo ou ndo da Reurb, procedendo, em

caso positivo, a expedicdo da CRF.

4.2. FASE REGISTRAL DA REURB: QUALIFICACAO DA CERTIDAO DE

REGULARIZACAO FUNDIARIA PELO REGISTRO DE IMOVEIS

Ainda que a Lei tenha transferido ao Municipio parcela significativa das atribuices
antes conferidas ao Cartério de Registro de Imoéveis no ambito da REURB, a tarefa de
qualificacdo registral dos documentos necessarios a regularizacdo fundiaria permanece

complexa, dada a sua natureza eminentemente multidisciplinar.

39 |pid., p. 190
397 |pid., p. 191
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A qualificagdo registral constitui fungdo nuclear do Registro de Imoveis, diretamente
vinculada ao controle de legalidade exercido pelo registrador. Ao analisar os dados sob sua
guarda, o Oficial examina o titulo apresentado a luz do ordenamento juridico aplicavel,
realizando um juizo técnico e prudencial de admissibilidade, de modo a permitir apenas o
ingresso de titulos juridicamente validos e formalmente perfeitos. Paralelamente, compete ao
registrador imobilidrio atuar como agente facilitador no procedimento de regularizacdo
fundiéria, estabelecendo cooperacdo com o poder pablico em prol da efetivacdo do interesse

social e da seguranca juridica3®%.

A competéncia registral para o ingresso da CRF compete ao Oficial de Registro de
Imoveis da circunscricdo em que se localiza o bem, observando-se o principio da territorialidade
previsto no art. 169 da Lei n® 6.015/1973.

Essa circunscricdo pode abranger integralmente ou apenas parte de um municipio, ou
até englobar mais de um, a depender da organizacdo do servico extrajudicial. Assim, é
indispensavel identificar, com base na localizacdo do imdvel, qual delegatario é competente

para receber a CRF.

Quando o nuacleo urbano informal abranger imoveis situados em mais de uma
circunscricdo imobiliaria, o registro da CRF deverd ser processado perante cada oficial
competente. Se a unidade imobiliaria resultante do procedimento estiver situada parcialmente
em cada circunscricdo, abrir-se-a matricula no cartério que abarque a maior por¢do dessa
unidade, nos termos do art. 43 da Lei n® 13.465/2017:

Lei 13.465/2017, Art. 43. Na hipdtese de a Reurb abranger imdveis situados
em mais de uma circunscri¢do imobilidria, o procedimento serd efetuado
perante cada um dos oficiais dos cartdrios de registro de iméveis.

Paragrafo Gnico. Quando os iméveis regularizados estiverem situados na divisa
das circunscri¢es imobiliérias, as novas matriculas das unidades imobiliarias
serdo de competéncia do oficial do cartério de registro de imdveis em cuja
circunscricdo estiver situada a maior por¢do da unidade imobiliaria
regularizada.

O processamento do registro da Reurb ndo exige autorizacao judicial nem parecer do

Ministério Plblico, nos termos do art. 42 da Lei n° 13.465/2017%%, ficando a intervencéo do

3%8 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 207

399 Art. 42 da Lei n° 13.465/2017. O registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria aprovado sera
requerido diretamente ao oficial do cartorio de registro de imoveis da situacdo do imovel e sera efetivado
independentemente de determinacéo judicial ou do Ministério Pablico.
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Poder Judiciario limitada ao julgamento de eventual davida registral em caso de qualificacdo
negativa do titulo.

Finalizado o procedimento administrativo perante o Poder Publico Municipal,
qualquer um dos legitimados do art. 14 da Lei n° 13.465/17 podera apresentar, perante o
Cartorio de Registro de Imoveis do respectivo local, a CRF, acompanhada dos documentos
necessarios, para que esse conjunto documental seja submetido a competente qualificacdo
registral. Nos termos do art. 167, 1, 43, da Lei 6.015, a CRF sera objeto de registro em sentido

estrito*%:

A CRF constitui o titulo habil a ser submetido a qualificacdo registral, para a préatica
de um ato de registro em sentido estrito, sendo suficiente sua apresentacdo ao cartorio
competente para o inicio do processamento registral. Nao se exige requerimento especifico por
parte de legitimado ao Registro de Imoveis, bastando a apresentacdo da CRF para que se iniciem

as providéncias registrais pertinentes.

A CRF, com seus anexos, sera prenotada e autuada regularmente, desencadeando o
prazo de 15 dias para qualificacdo positiva ou negativa, nos termos do art. 44 da Lei n°
13.465/2017%%, O procedimento registral deve ser concluido no prazo de 60 dias, podendo ser

prorrogado por mais 60 dias mediante fundamentacao (art. 44, 85, Lei 13.465/20174%?),

Caso a qualificacdo seja negativa, o registrador de imoveis elaborara nota devolutiva
fundamentada, especificando as exigéncias a serem cumpridas para saneamento dos vicios
identificados. Se a qualificacdo for positiva, o registro da CRF sera realizado em uma matricula

matriz aberta para esse fim, abrangendo a descri¢do perimetral do ndcleo urbano regularizado.

A abertura de nova matricula ndo sera necessaria apenas se o nucleo urbano coincidir
exatamente com uma matricula ja existente, caso em que o registro da CRF sera realizado na

matricula original, implicando retificacdo de area.

400 Art, 167 da Lei n° 6.015/1973. No Registro de Imdveis, além da matricula, serdo feitos. | - o registro: (...) 43.
da Certidao de Regularizagdo Fundiaria (CRF); (Incluido pela Lei n° 13.465, de 2017)

401 Art, 44 da Lei n° 13.465/2017. Recebida a CRF, cumprira ao oficial do cartério de registro de imdveis prenota-
la, autua-la, instaurar o procedimento registral e, no prazo de quinze dias, emitir a respectiva nota de exigéncia ou
praticar os atos tendentes ao registro.

402 Art, 44 da Lei n° 13.465/2017 (...) § 5° O procedimento registral devera ser concluido no prazo de sessenta dias,
prorrogavel por até igual periodo, mediante justificativa fundamentada do oficial do cartério de registro de iméveis.
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Entretanto, o cenario mais comum envolve a regularizacdo de um ndcleo urbano que
abrange multiplas matriculas ou transcrigBes, apresentando incertezas sobre sua extensdo
registral devido a precariedade dos elementos constantes do registro imobiliario, ou situacdes
em que a origem registral da area ndo seja completamente identificavel. Nessas circunstancias,
deve ser aberta uma matricula matriz para o nucleo urbano, onde sera registrado o ato
correspondente a CRF, com averbagdo do destaque nas matriculas ou transcri¢des de origem
identificadas, dispensando-se a apuracdo de remanescente, nos termos do art. 44, 82, Lei
13.465/2017:

Art. 44 da Lei n° 13.465/2017 (...) 8 2° Quando o nucleo urbano regularizado
abranger mais de uma matricula, o oficial do registro de imdveis abrird nova
matricula para a &rea objeto de regularizagdo, conforme previsto no inciso | do
8 1° deste artigo, destacando a &rea abrangida na matricula de origem,
dispensada a apuragdo de remanescentes.

Ao qualificar a CRF, convém que o registrador de imdveis observe os seguintes
aspectos: (i) se as matriculas e transcri¢fes indicadas na CRF da area regularizada e seus
confrontantes estdo corretas; (ii) se todos os titulares de direitos reais sobre a area regularizada
e seus confrontantes foram notificados; (iii) se ha noticia da publicacdo de edital; (iv) se o
Municipio outorgou licenciamento urbanistico e ambiental; (v) se héa declaracdo da realizacdo
dos estudos técnicos referidos nos arts. 35 e 36 da Lei n® 13.465/174; (vi) se ha areas usucapidas
dentro do projeto de regularizacdo; (vii) se todas as eventuais impugnacdes foram resolvidas;
(viii) se os estudos de melhoria da condicéo anterior em areas ambientalmente sensiveis foram
realizados; (ix) se existem acdes judiciais versando sobre a titularidade do imdvel objeto da
regularizacdo, que possam interferir no registro; e (x) se ha correspondéncia entre plantas

aprovadas e memoriais descritivos*®3

Salienta-se que, no regime estabelecido pela Lei n® 11.977/2009, o procedimento de
regularizagdo fundiaria tramitava diretamente perante o Registro de Imoveis, com prenotacdo
desde a sua instauracdo, garantindo-se, assim, prioridade absoluta e continua a todos os atos
subsequentes®®*. Na sistematica vigente, contudo, a regularizagio desenvolve-se perante o
Municipio, sem qualquer garantia de prenotagdo prévia. Esta somente sera atribuida quando a
Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF) for efetivamente apresentada ao Registro de

Imoveis. Esse modelo implica que as buscas realizadas pelo Poder Publico Municipal na fase

403 MACEDO, 2020, Op. cit., pp. 208-209.
404 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 208
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inicial do processo administrativo podem tornar-se desatualizadas, em razéo de alienagdes ou
constri¢des, voluntarias ou judiciais, que se verifiquem no intervalo, em funcdo da dindmica
cotidiana da matricula®®. Por isso, no momento da qualificacio registral, o oficial podera
constatar a necessidade de promover novas notificacdes a proprietarios e titulares de direitos

reais que tenham adquirido posicoes juridicas apds o inicio do procedimento municipal®®®

Caso se verifique auséncia de notificacdes a titulares de dominio ou confrontantes, o
registrador devolvera o titulo ao responsavel pela promocdo da regularizacdo, para que
complemente a diligéncia junto ao Municipio ou, se preferir, realize diretamente as notificacoes

pendentes no proprio Registro de Imdveis, arcando com 0s custos, mesmo nos casos de Reurb-
8407

Nos casos em que haja impugnacao, é possivel adotar procedimento extrajudicial
especifico para sua solucdo, semelhante ao utilizado nas retificages de area*®®. Nessa hipotese,
o Oficial de Registro analisara os fundamentos apresentados, podendo, se reputa-los

infundados, rejeitar a impugnacéo de plano, mediante decisdo devidamente motivada.

Quando a CRF for devolvida por auséncia de informacdes, esta podera ser retificada
ou complementada por meio da expedicdo de CRFs adicionais, suprindo omissées ou corrigindo
inconsisténcias*®. Também ¢é admissivel a apresentagdo de documentos apartados, emitidos
pelo Poder Pablico Municipal, que confirmem informacfes ou declaragBes pertinentes ao

caso*1?,

Havendo recurso ou sendo a impugnacado considerada procedente, o expediente sera
encaminhado ao Juiz Corregedor Permanente, que decidira, de imediato ou ap6s instrucao
sumaria, sobre a pertinéncia da impugnagdo, determinando o retorno dos autos ao registro

imobiliario para adocéo das medidas cabiveis®!.

Estando a CRF e seus documentos instrutorios em conformidade, a pratica dos atos

registrais dependera da situacéo juridica de cada ndcleo urbano informal e da sua forma de

405 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 208
406 |bidem
407 |pidem
408 MJACEDO, 2020, Op. cit., p. 209
409 |pidem.
410 |pidem.
41 |pidem.
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organizacdo, a exemplo de parcelamento do solo, loteamento de acesso controlado, condominio

edilicio, conjunto habitacional, lote urbano simples ou direito de laje*'?

A titulacdo ocorre por meio de ato especifico registrado na matricula individual de cada
unidade, conforme as disposicdes constantes na CRF, considerando-se as peculiaridades do
nacleo urbano informal regularizado. Lembre-se que é possivel a REURB tdo somente

titulatdéria, como visto no Capitulo 3, item 3.8 deste trabalho.

Nas matriculas das unidades abertas, para lotes, casas, apartamentos, unidades
comerciais, deverdo ser registrados os direitos reais atribuidos na listagem de ocupantes, se esta

for apresentada conjuntamente com a CRF, dispensada a apresentacao de titulo individualizado.

O registro dos direitos reais dos beneficiarios pode se revestir de quaisquer das
modalidades previstas na Lei n® 13.465/17 ou no Decreto n° 9.310/18. Exemplificativamente, o
Poder Publico Municipal podera indicar, na listagem de ocupantes, entre outros, 0s seguintes
direitos reais, passiveis de registro: (i) legitimacdo fundiaria como propriedade plena e
originaria para imdveis publicos ou particulares (art. 23 da Lei n® 13.465/17); (ii) legitimacao
de posse, conversivel em direito de propriedade (art. 25 da Lei n°® 13.465/17), somente para
imoveis particulares; (iii) especializacdo de fracGes ideais ja registradas na matricula da gleba
original (art. 46 da Lei n° 13.465/17); (iv) alienacdo de imovel pela administracdo publica
municipal diretamente para o seu detentor, nos termos da alinea “f” do inciso I do art. 17 da Lei
n° 8.666/93; (V) concessdo de uso especial para fins de moradia, para iméveis publicos, regulada
pela Medida Proviséria n® 2.220/2001; (vi) concessao de direito real de uso, em area publica ou
particular, de acordo com o Decreto-Lei n°® 271/1967; (v) compra e venda, desde que a
declaracdo da Municipalidade seja munida dos compromissos de venda e compra, cessGes ou
promessas de cessdo firmados pelos proprietarios originais, que valerdo como titulo habil a
aquisicdo da propriedade, se acompanhados por termo de quitacdo das obrigagOes dos

adquirentes (art. 52, paragrafo unico, da Lei n® 13.465/17).

Se a area original do ndcleo estiver registrada sob a forma de fragdes ideais, resultando
em condominio geral ou voluntério entre inimeros proprietarios, o Poder Publico Municipal
podera, sob sua responsabilidade exclusiva, apresentar a especializacdo dessas fracdes,

individual ou coletivamente, indicando a quais unidades correspondem e a quem serdo

42 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 211
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atribuidas, conforme a fragéo ideal de cada proprietario, nos termos do art. 45, caput e paragrafo
Gnico da Lei n° 13.465/2017*3, Caso 0 projeto de regularizagdo néo traga tal indicagdo, as
matriculas correspondentes as unidades imobiliarias ndo serdo abertas, aguardando-se o
requerimento do legitimado para essa finalidade, com a respectiva certiddo da Municipalidade.
Isso porque, nesses casos, sem a manifestacdo do Poder Publico, ndo ha como saber a qual lote
ou unidade se refere determinada frago ideal registrada®!*,

Os 0nus e restricOes existentes nas matriculas de origem serdo transportados para as
novas matriculas, salvo se houver a outorga de legitimacao fundiéria aos ocupantes do nucleo,

hipotese em que se reconhece a aquisi¢do originaria (art. 23, § 3°).

Nos casos de loteamentos clandestinos ou irregulares, em que os lotes e ocupantes
podem ser identificados, bem como os instrumentos de aquisi¢cdo, 0s contratos preliminares,
cessdes e subcessdes serdo considerados titulos habeis para transmissdo da propriedade, desde
gue acompanhados de prova de quitacdo das obrigacfes assumidas pelo adquirente, conforme
dispde o art. 52, paragrafo Gnico, Lei 13.465/20174,

Para unidades imobilidrias desocupadas e ndo comercializadas, o campo de
titularidade na matricula sera preenchido com o nome do titular do dominio na matricula ou
transcricdo de origem*%. O art. 51 da Lei n® 13.465/2017%! preleciona que, caso ndo sejam
encontradas matriculas ou transcrigdes para o nucleo urbano informal, mesmo apds buscas
exaustivas, o Oficial de Registro, apds buscas exaustivas, ndo devera abrir matricula com a
descricdo do perimetro do nucleo, consignando que “proprietario” e “registro anterior” sdo

inexistentes ou “ndo identificados”. Nas matriculas das unidades ndo edificadas, mas ja

413 Art. 45 da Lei n° 13.465/2017. Quando se tratar de imovel sujeito a regime de condominio geral a ser dividido
em lotes com indicacdo, na matricula, da area deferida a cada condémino, o Municipio poderd indicar, de forma
individual ou coletiva, as unidades imobiliarias correspondentes as fracdes ideais registradas, sob sua exclusiva
responsabilidade, para a especializagdo das areas registradas em comum. Pardgrafo Gnico. Na hipotese de a
informagdo prevista no caput deste artigo ndo constar do projeto de regularizagdo fundiaria aprovado pelo
Municipio, as novas matriculas das unidades imobiliérias serdo abertas mediante requerimento de especializacéo
formulado pelos legitimados de que trata esta Lei, dispensada a outorga de escritura publica para indicacdo da
quadra e do lote.

44 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 212

415 Art. 52 da Lei n® 13.465/2017. Paragrafo Gnico. Para os atuais ocupantes das unidades imobiliarias objeto da
Reurb, os compromissos de compra e venda, as cessdes e as promessas de cessdo valerdo como titulo habil para a
aquisicdo da propriedade, quando acompanhados da prova de quitagdo das obrigacbes do adquirente, e serdo
registrados nas matriculas das unidades imobiliarias correspondentes, resultantes da regularizacéo fundiaria.

48 MACEDO, 2020, Op. cit., p. 211

417 Art. 51 da Lei n° 13.465/2017 (...) Paragrafo tnico. N&o identificadas as transcrigdes ou as matriculas da area
regularizada, o oficial do cartorio de registro abrird matricula com a descricdo do perimetro do nucleo urbano
informal que constar da CRF e nela efetuara o registro.
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alienadas, sera registrado o direito real do adquirente. As pesquisas devem ser conduzidas com
especial cautela, a fim de evitar sobreposicfes de areas e registros.

Nos casos de incorporacbes ndo concluidas ou de edificacdes irregulares
consolidadas, a CRF servird como titulo causal para o registro, e contera, no minimo, a
discriminagdo das areas privativas das unidades autbnomas e das areas comuns, possibilitando
a identificacdo da fracdo ideal de cada unidade, conforme a inteligéncia do art. 46, 81, Lei
13.465/201748. O registro da CRF resultara automaticamente na instituicao e especificacio de
condominio, facultando-se aos condéminos a posterior aprovacdo da convengdo condominial e
seu respectivo registro no Livro 3, nos termos do art. 48, Lei 13.465/2017**°. Na REURB-S, a
regularizacdo de condominio edilicio conta com flexibilizacdes especificas, como a dispensa
do quadro de areas e da avaliacdo da construcdo, nos termos do art. 46, 83° do Decreto n°
9.310/2018%°,

Na REURB-S, serdo isentos de custas e emolumentos registrais e da comprovacéo do
pagamento de tributos ou penalidades tributarias os seguintes atos: registro da regularizacao
fundiaria, abertura das matriculas das unidades, averbacao de construgdo até o limite de setenta
metros quadrados, registro do primeiro direito sobre a unidade imobiliaria e o fornecimento da
primeira certiddo pos-registro (art. 13, 81° da Lei n° 13.465/17). Para o registro do titulo
aquisitivo, somente fardo jus a tal isencdo os titulos apresentados no prazo maximo de um ano,
contados da emissdo do titulo ou da regularizacdo fundiaria, conforme dic¢do do art. 56 do
Decreto n° 9.310/18%%L, J4 na Reurb-E, as custas e emolumentos, bem como as obrigacdes

tributarias, deverdo ser exigidas na forma da lei, de acordo com os atos a serem praticados.

418 | ei 13.465/2017, Art. 46. 8 1° Se houver divida quanto a extensdo da gleba matriculada, em razdo da
precariedade da descrigdo tabular, o oficial do cartorio de registro de imoveis abrird nova matricula para a area
destacada e averbara o referido destaque na matricula matriz.

419 Lei 13.465/2017, Art. 48. O registro da CRF produzira efeito de instituicdo e especificacdo de condominio,
quando for o caso, regido pelas disposi¢cdes legais especificas, hipotese em que fica facultada aos condéminos a
aprovacao de convencdo condominial.

420 Art, 46 do Decreto n° 9.310. (...) § 3° Na Reurb-S, fica dispensada a apresentagdo dos quadros de area da Norma
de Avaliagdo de custos de construgdo para incorporagdo imobilidria e outras disposi¢des para condominios
edilicios da ABNT, NBR 12.721, ou outra que venha a sucedé-la. ¢do e especificagdo de condominio, quando for
0 caso, regido pelas disposicOes legais especificas, hipotese em que ficara facultada aos condéminos a aprovagéo
de convenc¢do condominial.

421 Art. 56 do Decreto n° 9.310/2018. Para a dispensa de custas e emolumentos prevista na Lei n® 13.465, de 2017
, serd apresentado o titulo de legitimacéo fundiaria, de posse ou outro instrumento de aquisicdo, pelos legitimados
ou pelos ocupantes, ao oficial do cartdrio de registro de iméveis competente, no prazo maximo de um ano, contado
da data de emissdo do titulo.
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Na REURB-S, em caso de condominio urbano simples, a averbacdo de edificagdes
poderd ocorrer mediante simples mera notificacdo do interessado, na qual constem a area
construida e o numero da unidade imobiliaria, sendo dispensada a apresentacdo de habite-se e
de certidGes negativas fiscais e previdenciarias, conforme dispbe o art. 63 da Lei n°
13.465/20174%2,

Quando o nucleo urbano for composto por lotes, o registro da regularizacdo fundiaria,
com a devida cobranca de custas e emolumentos na REURB-E, sera efetuado como
parcelamento do solo. As edificagfes poderdo ser averbadas de forma concomitante ou em
momento posterior, a cargo dos beneficiarios respectivos, nos termos do art. 31, § 3°, do Decreto
n° 9.310/2018%,

De acordo com o art. 53 da Lei n° 13.465/2017%%*, com o registro da CRF, serdo
incorporados automaticamente ao patriménio publico as vias publicas, logradouros, areas
destinadas ao uso comum do povo, prédios publicos, equipamentos urbanos, tudo em

conformidade com o projeto de regularizacdo aprovado.

Para Leo Vinicius Pires de Lima a regularizacdo fundiaria urbana pode implicar na
adocdo da teoria do concurso voluntario para que o efeito desse registro quanto as areas publicas

seja declaratorio e ndo constitutivo da caracterizagdo das areas publicas, veja-se

Nada obstante, pode ser aplicada a espécie a teoria do Concurso Voluntério,
conferindo-se ao registro carater meramente declaratdrio. Explica-se: O
Concurso Voluntario representa constru¢do doutrinaria e jurisprudencial
aplicavel a transferéncia, ao Municipio, de é&reas publicas oriundas de
parcelamento imobiliario urbano aprovado, nos termos da Lei n° 6.766/79. A
semelhanga do art. 53 em comento, o art. 22 da lei de Parcelamento de Solo
Urbano estabelece que, com o registro do projeto de loteamento aprovado, as
areas comuns, vias de circulagdo, areas verdes, espagos livres e areas
institucionais previstas no projeto. Entretanto, tendo em vista o custo do
processo de urbanizagdo, a urgéncia na satisfagdo do interesse publico e a
possivel demora no procedimento de registro, a seguranca juridica determinada

422 Art. 63 da Lei n° 13.465/2017. No caso da Reurb-S, a averbagéo das edificacGes podera ser efetivada a partir
de mera noticia, a requerimento do interessado, da qual constem a &rea construida e o ndmero da unidade
imobiliaria, dispensada a apresentacdo de habite-se e de certidfes negativas de tributos e contribuicGes
previdenciarias.
423 Art 31 do Decreto n° 9.310/2018 (...) § 3° Na Reurb de parcelamentos do solo, as edificacGes ja existentes nos
lotes poderdo ser regularizadas, a critério do Poder Pdblico municipal ou distrital, em momento posterior, de forma
coletiva ou individual.
424 Art. 53 da Lei n® 13.465/2017. Com o registro da CRF, serdo incorporados automaticamente ao patriménio
publico as vias publicas, as areas destinadas ao uso comum do povo, os prédios publicos e os equipamentos
urbanos, na forma indicada no projeto de regularizagéo fundiaria aprovado. Paragrafo Unico. A requerimento do
Municipio, o oficial de registro de imoveis abrira matricula para as areas que tenham ingressado no dominio
publico.
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que a transferéncia de propriedade ndo ocorra no momento do registro (que
simplesmente a declara), mas no momento da aprovagdo do projeto, que
simboliza a concorréncia das vontades do loteador e do poder publico
municipal. Entendimento idéntico pode ser transportado a transferéncia
decorrente da regularizacdo urbanistica. Em decorréncia da necessidade
imediata de satisfacdo do interesse publico, forcosa é a conclusdo de que a
transferéncia imobiliaria origindria da propriedade das areas publicas a
Municipalidade se constitui com a aprovacdo, restando ao registro natureza
meramente declaratoria.*?®

Ap0s a abertura da matricula matriz e o registro da CRF, deverdo ser abertas tantas
matriculas individualizadas quantas forem as unidades imobiliarias identificadas e as areas
publicas decorrentes do projeto de regularizagdo. A sistematica é anadloga ao procedimento
adotado para os loteamentos formais. Nas matriculas das unidades imobiliarias ocupadas, sera
registrado o respectivo direito real dos beneficiarios, conforme estipulado na CRF, sendo

dispensada a apresentacdo de titulo individualizado.

Apds os registros, averbacOes e aberturas competentes, devera o Oficial de Registro
cumprir algumas obrigagdes acessorias. No caso dos imdveis situados em area rural, deverao
ser notificados da regularizacdo o Incra, o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da
Receita Federal, para que esses 6rgdos cancelem os registros existentes no Cadastro Ambiental
Rural e demais cadastros relacionados a imoveis rurais, nos termos do art. 44, 8 7°, da Lei n°
13.465/174%6. Além disso, deverdo ser encaminhadas as declaracdes de operacdes imobiliarias

(DOI) a Receita Federal, para os registros de titulos aquisitivos de direitos reais.

Em sintese, a fase registral da regularizacdo fundiaria urbana materializa a integracao
definitiva do nucleo urbano informal ao ordenamento juridico, mediante a qualificacdo e o
registro da CRF. Nesta etapa, o registrador atua como garantidor da legalidade e da seguranca
juridica, mas também como facilitador da politica pablica de incluséo social. Com a abertura
da matricula matriz, a individualizacdo das unidades e a incorporacdo das areas publicas,
consolida-se o resultado pratico da regularizagdo: a transformacdo da posse em direito

formalmente reconhecido.

425 LIMA, Leo Vinicius Pires de. Reurb e seus Instrumentos. IN MARCHI, Eduardo C. Silveira; KUMPEL, Vitor
Frederico; BORGARELLI, Bruno de Avila. Regularizacio Fundiaria Urbana: Estudos sobre a Lei n® 13.465/2017.
12 Edicdo. Séo Paulo: YK Editora, 2019. pp. 56-57.

426 Art. 44 da Lei n° 13.465/2017. (...) 8§ 7° O oficial do cartério de registro de imdveis, apds o registro da CRF,
notificarad o Incra, o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da Receita Federal do Brasil para que esses 6rgdos
cancelem, parcial ou totalmente, os respectivos registros existentes no Cadastro Ambiental Rural (CAR) e nos
demais cadastros relacionados a imével rural, relativamente as unidades imobiliérias regularizadas.
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5. CONCLUSAO

A andlise desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu evidenciar a trajetoria
historica, os fundamentos normativos e os desdobramentos préaticos da regularizacdo fundiaria

urbana no Brasil, com especial enfoque na Lei n°® 13.465/2017 e no Decreto n° 9.310/2018.

A pesquisa reconstruiu o percurso historico da irregularidade fundiaria desde o periodo
colonial até o presente, demonstrando como a concentracdo de terras, a auséncia de cadastros
precisos e a distancia entre o ordenamento formal e as dindmicas reais de ocupacédo
consolidaram um quadro estrutural de informalidade urbana. Constatou-se que a irregularidade
acompanha a prépria formacéo historica do territdrio, marcada pela concentracao de terras, pela
auséncia de cadastros confiaveis e pelo distanciamento entre o ordenamento formal e as praticas
sociais de ocupacdo. Esse cendrio, que se perpetuou desde o periodo colonial, encontrou no
decorrer dos séculos X1X e XX respostas normativas parciais, como a Lei de Terras de 1850, 0
Caodigo Civil de 1916 e a Lei n®6.766/1979, até chegar a Lei n® 11.977/2009, que, embora tenha
inaugurado instrumentos de desjudicializacao, revelou insuficiéncias que impulsionaram a
edicdo da Lei n® 13.465/2017.

A partir dessa nova lei, foi possivel delimitar conceitos fundamentais que estruturam a
politica de regularizagdo fundiaria, como o nucleo urbano informal consolidado, a distin¢éo
entre Reurb-S e Reurb-E, os mecanismos de legitimacdo fundiaria e de posse, o maior
protagonismo conferido ao Poder Publico Municipal e a centralidade da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria como ato de integracdo entre a esfera administrativa e 0 Registro de
Imdveis. Também se destacou a amplitude de imdveis passiveis de regularizacdo, incluindo
areas publicas, rurais com uso urbano, e terrenos de marinha, sinalizando a abrangéncia do
instituto, bem como a vedag&o de sua implementacdo em areas especificas, como as decretadas
pelo presidente como de seguranca nacional. Constatou-se ainda a responsabilidade
compartilhada entre entes publicos e privados na implementacao da infraestrutura essencial, a

depender da modalidade de regularizacéo.

O estudo do procedimento demonstrou o desenho bifasico da Reurb, com uma fase
administrativa, conduzida pelo Municipio, e uma fase registral, realizada no ambito do Registro
de Imdveis. Se a primeira se caracteriza pela instauracdo, instrucdo, notificacdes e decisdo
culminando na emissao da CRF, a segunda confere materialidade juridica a regularizacdo, com

abertura de matriculas, individualizacdo das unidades e consolidacdo da posse em propriedade.
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O registrador, nesse contexto, foi retratado como agente de legalidade e elo fundamental para a

seguranca juridica do processo, assumindo papel ativo na efetividade da politica publica.

Ao final, compreendeu-se que a Lei n® 13.465/2017 representa um marco de inflexdo na
regularizacdo fundiaria, ao deslocar o eixo do controle judicial para o protagonismo
administrativo municipal, qualificado posteriormente pelo registrador de imoveis, sem

ingressar no mérito administrativo, por meio da CRF.

A Reurb emerge como instrumento extraordindrio de integracdo de realidades
consolidadas, mais voltado a correcdo de situacbes faticas do que a prevencdo de novas
irregularidades. Embora suas inovagdes tenham ampliado as possibilidades de inclusdo juridica
e social, permanecem os desafios relativos a compatibilizacdo com a fungdo social da
propriedade, a protecdo ambiental e & garantia de que o processo de regularizacdo ndo se
converta em mecanismo de legitimacdo de desigualdades histéricas. Assim, a trajetoria
examinada revela avangos expressivos, mas tambem tensionamentos que ainda exigem reflexdo
critica e monitoramento constante para que a regularizacdo fundiaria cumpra seu papel de

instrumento efetivo de justica territorial e inclusdo social.
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