ARTIGO

Regularizacao fundiaria
urbana e sua difusao
Nno meio juridico

,// Renato Guilherme Godes

Advogado, coordenador geral

do GARF - Grupo de Apoio a
Regularizacdo Fundiaria do Estado de
Sdo Paulo - e secretario municipal de
Habitacdo de S&o José do Rio Preto/SP.

46



O tema a mim indicado para discorrer neste evento
exige que se faca uma introducao sobre a definicdo de
regularizacéo fundiaria, sua causa e seus objetivos.

Somente apds esclarecer cada um desses pontos, ter-
se-a condi¢gdes de identificar como a regularizacédo
fundiaria se propaga no meio juridico, ou melhor, como
SEUS EFEITOS se propagam.

Dessa forma, o que vem a ser "Regularizacao Fundia-
ria Urbana”?

Fazendo uma primeira interpretacao gramatical, com a
ajuda de Aurélio Buarque de Holanda, pode-se definir:

1) Regularizacdo € o ato ou efeito de regularizar,
de resolver, de tornar regular, tornar razoavel.
2) Fundidria é um adjetivo relative a terreno, a

terra, a agrario.
3) Urbana € um adjetivo relativo ou pertencente a
cidade.

Mas, sabe-se que nem sempre a interpretacdo grama-
tical é suficiente para resolver a aplicacdo e a ampli-
tude de um instituto juridico. H& também a definicdo
legal prevista no artigo 46 da Lei n® 11.977/2009: € o
conjunto de medidas (etapas) juridicas(i), urbanisti-
cas(if), ambientals(iii) e sociais(iv), que visam (objeti-
vos) a regularizacdo de assentamentos irregulares(i) e
a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir
(consequéncias) o direito social @ moradia(i), o pleno
desenvolvimento das funcées sociais da propriedade
urbana(ii) e o direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado(iii).

Percebe-se que ¢ legislador, em sua defini¢céo legal, foi
muito mais alem do gue a mera interpretacdo grama-
tical. Nesta, limitar-se-ia a regularizar a terra da cidade,
ou seja, sua divisdo e sua propriedade.

No art. 46 da Lei do “Minha Casa, Minha Vida”, o legis-
lador emitiu um comando normativo:

12, Pratigue as etapas juridicas, urbanisticas, am-
bientais e sociais;

22, Alcance seus objetivos: regularize toda a area
parcelada e titule as partes ocupadas;

29, Enfim, produza suas conseguéncias: direito a
moradia, funcao social da propriedade e meio
ambiente equilibrado.

Da aplicacdo desse conceito, compreende-se que re-
gularizar &€ um tema multidisciplinar, logo, ndo se res-
tringe ao Registro Imobiliario. A atuacéo registral é a
ultima fase daguele procedimento. Equivoca-se quem
imagina a regularizacdo fundiaria como uma atividade
exclusivamente registral ou, exclusivamente, sobre o
controle do oficial de Registro de Iméveis.

Os agentes publicos envolvidos no processo de regu-
larizacdo pertencem a varios orgaos distintos, logo,
ndo sdo hierarquizados; hd uma distribuicdo de com-
peténcias, e cada um deve se ater a sua parcela de res-
ponsabilidade. Qu seja, a qualificacdo registral se limita
as questdes registrais; pontos urbanisticos sdo de
competéncia exclusiva dos municipios, e a guestéo
ambiental se discute entre estados e municipios.
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Contudo, na pratica, no dia-a-dia, ndo é
isso que se identifica e deve-se aproveitar
esse espagco para registrar essa confusdo
de atividades, que prejudica o desenrolar
da regularizacdc fundidgria. Hd casos em
que o Estado estd a analisar a questdo ur-
banistica do projeto de regularizacdo ou
mesmo a gualificacdo registral; em outros
casos, o oficial de Registro de Imdveis qua-
lifica negativamente o titulo, fundamen-
tado em questées urbanisticas.

Desabafo a parte, focando no objeto principal aqui dis-
cutido, percebe-se que a regularizacdo fundiaria so se
encerra quando os ocupantes dos lotes regularizados
alcancam sua titulagéo, tornando-se titulares de domi-
nioc nos termos da lei civil; logo, dois sdo os objetivos
da regularizacao fundiaria urbana:

1) regularizar (e nac apenas registrar) o parcela-
mento ilegal;
2) titular seus ocupantes.

Vistos o conceito e os objetivos da regularizacdo fun-
didria urbana e sua caracteristica multifacetaria, antes
de aprofundar seus reflexos e sua difusdo no meio ju-
ridico, € preciso retroagir a sua causa: os assentamen-
tos ilegais.

So6 havera regularizagdo se existir assentamento im-
plantado e consolidado de forma ilegal.

Daniela Rosario Rodrigues, registradora de Monte
Mor/SP, define ‘assentamento’ como a “drea de terra
em que se instalou um grupo de pessoas, com a finali-
dade de constituir habitagcdo ou a exploragdo da terra.
S3o areas legalmente irregulares, mas com a efetiva
ocupacdo”.

A Lein?11.977/20009 define assentamentos como “ocu-
pacées inseridas em parcefamentos informais ou irre-
gulares, localizadas em dreas urbanas publicas ou
privadas, utilizadas predominantemente para fins de
moradias”.

Essas ocupacdes podem se realizar de diversas formas:

- invasdo precaria e desordenada (favelas);

- loteamento (abertos ou fechados);

- desmembramento (abertos ou fechados);

- condominio edilicio (abertos ou fechados);
- condominio de lotes (abertos ou fechados).

Equivoca-se a doutrina que limita a aplicacao da Lei
n211.977/2009 as ocupacdes informais, precarias, as fa-
velas. A citada lei, ao definir “assentamentos”, é clara
em permitir a regularizacac de parcelamentos “irregu-
lares”. Assim, qualquer gue seja a forma do assenta-
mento, em regra, é passivel de regularizacdo, desde
gue comprovada sua consolidagdo nos termos da le-
gislacdo vigente e das normas da Corregedoria-Geral
da Justica dos estados.

QOutra ressalva importante a ser feita €
com relacdo a possibifidade se de imple-
mentar ou regufarizar loteamentos ou
condominio na modalidade “fechado™.
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Conforme se discor-
rera abaixo, a ordena-
¢do  urbanistica é
assunto de competén-

"A ordenacdo
urbanistica é

¥ A impermeabilizagdo desorde-
nada do solo;

v A auséncia de drenagem pluvial;
v O aumento das doengas e epide-

cia municipal, logo, assuntc: de_ mias em razao do contato daquela

compete EXCLUSIVA- competencia populacdo com o esgoto ndo tra-

MENTE ao municipio municipal tado;

aceitar ou ndo o fecha- S, ¥ O consumo de dgua contaminada;
exclusiva

mento de um condo-
minio ou loteamento.
As normas de servico
editadas pelas Corregedorias-Gerais das
Justicas estaduais, s.m.j., ndo podem obs-
taculizar a utilizacdo dessas espécies de
parcelamento do solo, sob pena de enve-
redarem na competéncia de ente federa-
tivo alheio.

Insta ressaltar que, além da consolidacdo, devem-
se atentar as limitacdes previstas no paragrafo
Unico do art. 32 da Lei n® 6.766/1979, em face do
risco a populacdo e também as limitacées ambien-
tais, previstas nos artigos 64 e 65 do novo Codigo
Florestal.

Com relacédo a essas limitagoes, deve-se ressaltar que
o legislador patrio flexibilizou ao maximo a defesa do
meio ambiente em prol do direito a moradia, aplicando
o que a doutrina juridica chama de “principio da ce-
déncia reciproca”.

Certo ou errado, justo ou injusto, as Leils
n® 11.977/2009 e n? 12.65]/2012 estdo vi-
gendo, logo, devem ser aplicadas!

Nao se pode 'ser mais realista do que o ref’.
Nenhum dos agentes ptublicos envolvidos
na reguiarizacdo - municipios, estados, re-
gistradores, promotores de justica e juizes
corregedores - detém competéncia legal
para afastar a aplicacdo da lei; apenas o juiz
de Direito, no exercicio do poder jurisdicio-
nal podera afastar a aplicacdo de uma lei
em face de sua inconstitucionalidadle e, en-
guanto assim ndo decidido, todos devem
acata-la e cumpri-la.

Esses assentamentos implantados ilegalmente, ao des-
respeitarem toda a legislacdo urbanistica e ambiental,
geraram e ainda geram diversos problemas. A seguir,
rol exemplificativo:

v O crescimento desordenado da cidade;

v' A falta de sistema viario oficial apto ao trans-
porte seguro até o assentamento (ruas de terra,
estreitas, vicinais etc.);

v" A falta da rede publica de ensino para atender as
criancas residentes no assentamento;

v' A falta da rede de saude publica condizente com
aquela realidade;

v A falta de linhas de transporte urbano;

v A falta de rede coletora de esgoto;

v A falta de rede oficial de abastecimento de agua
tratada;

v" A falta de coleta de residuos sdlidos;

v A contaminacédo do lencol freatico;

v O surgimento de erosodes;
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v A omissdo do Poder Publico com

aquelas pessoas, em regra, tratadas

como “invisiveis” perante os cadas-
tros e servicos municipais;

v" A falta de titularidade dominial aos ocupantes
dos assentamentos ilegais;

v" A inseguranca juridica: quem nao tem o imovel
no nome ndo serd chamado a um eventual pro-
cesso judicial para defender sua posse, logo, po-
dera perdé-lo sem possibilidade de defesa;

v A desvalorizacdo imobiliaria;

v A sonegacéo fiscal: diversos tributos ndo sdo ar-
recadados (IPTU, ITBI, ISS, ITCMD, IR);

v" O ndo recolhimento das taxas devidas ao Estado

pela lavratura de escrituras publicas e respecti-

VOs registros.

Todavia, para descobrir quais sdo os efeitos negativos
de um assentamento ilegal e transforma-lo, regulari-
zando-o, é essencial a instauragao de um procedi-
mento administrativo no &mbito do municipio, o Unico
legitimado a licenciar uma regularizacdo fundiaria ur-
bana e, até mesmo, aprovar um loteamento novo.

A premissa acima se pauta na legislacdo patria, a co-
mecar pela Constituicao da Republica;

Art. 30. Compete aos Municipios:

[

Vill - promover, no que couber, ade-
quado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do par-
celamento e da ocupacdo do solo urbano;

CAP!’TULO I
DA POLITICA URBANA

Desenvolvimento das funcées
sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes.

Lond

§ 4° - E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para
drea incluida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal do proprietdrio do
solo urbano ndo edificado, subutilizado
ou nao utilizado, que promova seu ade-
quado aproveitamento, sob pena, suces-
sivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo com-
pulsorios;

A Lei Nacional do Parcelamento do Solo, em seu ar-
tigo 12, regra:



CAPITULO V

Da Aprovacdo do Projeto de Loteamento e
Desmembramento

Art. 12. O projeto de loteamento e des-
membramento deverd ser aprovado pela Pre-
feitura Municipal, ou pelo Distrito Federal,
qguando for o caso, a quem compete também a
fixacdo das diretrizes a que aludem os artigos
62 e 79 desta Lel, salvo a excecdo prevista no

artigo seguinte.

[...d

Art. 13. Aos Estados cabera disciplinar a
aprovacdo pelos Municipios de loteamentos e
desmembramentos, nas seguintes condicées -
(Redacdo dada pela Lei n® 9,785, de 1.999):

! - quando localizados em dreas de inte-
resse especial, tais como as de protecdo
aos mananciais ou ao patrimoénio cultural,
historico, paisagistico e arqueoldgico,
assim definidas por legislacdo estadual ou
federal;

{l - quando o loteamento ou desmembra-
mento localizar-se em drea limitrofe do
municipio, ou que pertenca a mais de um
municipio, nas regiées metropolitanas ou
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em aglomeracdes urbanas, definidas em
lei estadual ou federal;

Il - quando o loteamento abranger drea
superior a 1.000.000 m?.

Paragrafo unico - No caso de loteamento
ou desmembramento localizado em drea
de municipio integrante de regido metro-
politana, 0 exame e a anuéncia prévia a
aprovacdo do projeto caberdo a autori-
dade metropolitana.

Ainda, a Lei do ‘Minha Casa, Minha Vida' (Lei
n® 11.977/2009) afirma:

Art. 51. O projeto de regularizacdo fundiaria
devera definit, no minimo, os seguintes elementos:

Ll

22 O Municipio definird os requisitos para
elaboracdo do projeto de que trata o caput,
no que se refere aos desenhos, ao memo-
rial descritivo e ao cronograma fisico de
obras e servicos a serem realizados.

Art. 52. Na regularizacdo fundiaria de as-
sentamentos consolidados anteriormente a pu-
blicacdo desta Lei, o Municipio poderd
autorizar a reducdo do percentual de areas
destinadas ao uso publico e da drea minima
dos lotes definidos na legislacdo de parcela-
mento do solo urbano.
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Art. 53. A regularizacdao fundiaria de inte-
resse social depende da analise e da aprovacédo
pelo Municipio do projeto de que trata o art. 51.

§ 1% A aprovacdo municipal prevista no
caput corresponde ao licenciamento ur-
banistico do projeto de regularizacéo fun-
didria de interesse social, bem como ao
licenciamento ambiental, se o Municipio
tiver conselho de mefo ambiente e drgdo
ambiental capacitado.

Art. 54,

L]

$ 1o O Municipio podera, por decisdo mo-
tivada, admitir a regularizacdo fundiaria
de interesse social em Areas de Preserva-
cdo Permanente, ocupadas até 3] de de-
zembro de 2007 e inseridas em drea
urbana consolidada, desde que estudo
técnico comprove que esta intervencdo
implica a melhoria das condicées ambien-
tais em refacdo a situacdo de ocupacdo ir-
regular anterior.

[..]

§ 3° A regularizacdo fundiaria de inte-
resse social em dreas de preservacdo per-
manente podera ser admitida pelos
Estados, na forma estabelecida nos §§ 12
e 2% deste artigo, na hipotese de o Muni-
cipio ndo ser competente para o licencia-
mento ambiental correspondente,
mantida a exigéncia de licenciamento ur-
banistico pelo Municipio.

Conforme se depreende dos textos legais acima trans-
critos, reitera-se que a competéncia de emitir licenca e,
consequentemente, de coordenar a regularizagao fun-
didria urbana é dos municipios.

O estado detem uma funcao auxiliar, subsidiaria.
Equivocam-se os estados que criam orgéos estrutu-
rados para licenciar regularizacbes fundiarias ou
novos parcelamentos do solo. Os d6rgdos estaduais,
repita-se, tém o cond&o de, apenas, AUXILIAR os
municipios, sugerir, indicar e ndo decidir. Sempre
competird aos municipios a decisdo sobre qual ca-
minho tomar.

Entdo, o municipio, em seu procedimento administra-
tivo, deve identificar todos os “problemas” que neces-
sitam ser resolvidos.

Neste ponto, deve-se alertar que
jamais a solucdo serd Unica; cada
assentamento ilegal tem uma histo-
ria, um problema e uma solucao.
Somente, repita-se, um estudo mul-
tidisciplinar, coordenado pelo mu-
nicipio, chegara a uma conclusao
séria e completa. E com a aplicacao
dessa conclusdo, poder-se-a che-
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"Cada assentamento
ilegal tem
uma historia,
um problema
e uma solugcdo”
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gar aos seguintes reflexos positivos da regularizacéo
fundiaria e analisar, entdo, a amplitude de sua difusao
no meio juridico.

Assim, regularizado um assentamento, nos termos da
Lei n? 11.977/2009, podem-se relacionar os seguintes
reflexos a difundir no mundo juridico:

v Ao se registrar um projeto de regularizacéo, o
municipio esta a reconhecer aguele antigo as-
sentamento ilegal como um bairro oficial da
cidade e, assim, estd a assumir a responsabi-
lidade por dota-lo da infraestrutura minima
exigida por lei, ainda que venha a tributar
seus ocupantes para viabiliza-la, Nesse mo-
mento, faz-se observar a sequéncia das eta-
pas da regularizacdo fundiaria, previstas no
artigo 46 da Lei n? 11.977/2009: (1) juridica;
(2) urbanistica..... Assim, a infraestrutura, em
regra, hdo vird ao mesmo tempo da regulari-
zacdo juridica, mas ela devera ser projetada
para que, tdo logo viabilizado o orgcamento,
seja executada;

v Instalacdo de equipamentos publicos basicos
para a formacdo do ser humano (creches, es-
colas, postos de saude, curso profissionali-
zantes);

v Propositura de acdes e programas preventivos
e compensatdrios ao meio ambiente;

v Reflorestamento de areas de preservacdo am-
biental degradadas;

v Controle de producdo de residuos - tudo que
se produz em um assentamento precisa ser
controlado, arrecadado e reutilizado;

v Responsabilizacdo do loteador faltoso e/ou do
titular imobilidrio omisso;

v Titulacdo de seus ocupantes - varias serdo as
formas de se titular os possuidores, a depender
da documentacdo que eventualmente possuam;

v Parcerias com Universidades, Fundacdes,
ONGs, OCIPs, visando a capacitagdo profis-
sional e intelectual dos moradores do assen-
tamento;

v Aumento da arrecadacdo tributaria (PTU,
ITBI, ISS, ITCMD, IR);

v Aumento da arrecadacdo de emolumentos e
taxas do Servico Notarial e Registral;

v Valorizacdo Imobiliaria;

v Aberturas de linhas de crédito para aquisicdo
dos imodveis regularizados, para reforma,
construcao etc,;

v Concessdo de crédito publico - Os estados e a
Unido possuem programas gque subsidiam ou
financiam a fundo perdido a implantacédo de
infraestrutura nos assentamentos em fase
adiantada de regularizaco.

Enfim, poder-se-ia relacionar dezenas de reflexos posi-
tivos. Contudo, o que se deve frisar é
que a difusdo juridica da regulariza-
cdo fundiaria urbana é ilimitada. Mas,
ela so6 atingird grandes proporcoes
se houver unido e empenho de todos
0s agentes publicos e operadores do
Direito na busca desses efeitos, cada
qual limitando sua atuagdo as suas
competéncias legais. |



