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1. Introducao

A Medida Provisoria 759, de 2016, entrou em vigor no dia 22 de dezembro de 2016,
revogando grande nimero de normas e um dos principais capitulos da Lei n°® 11.977, de
2009, sob a justificativa de existirem diversos dispositivos de hierarquia diferentes versando
sobre a regularizacao fundiaria, muitas tratando de maneira contraditéria sobre a mesma
politica. Esse ato normativo, repleto de propostas polémicas e com mudancas profundas em
mais de uma dezena de leis com férmulas, designacdes proprias e ritos inovadores, trouxe
grande perplexidade para a realidade de muitos profissionais e de eventuais beneficiarios
dos institutos das revogadas, inviabilizando o processo de titulacées. Como indicado em
sua justificativa, seu principal intuito seria facilitar a regularizacdo fundiaria urbana e
rural como se nada existisse anteriormente. No entanto, o que se constatou é que basta-
ria uma revisao na Lei n® 11.977, de 2009, para que se incorporassem novos institutos.

Esta MP logo se transformou na Lei n° 13.465, de 2017, que reativou diversos insti-
tutos ja maturados no Programa Minha Casa Minha Vida (Lei n° 11.977, de 2009) e sua
aprovacao e alteracao foram objeto de debate intenso com os setores correspondentes,
sobretudo com a comunidade académica. A MP 759, de 2016, repercutiu negativamente
a ponto de ser objeto de diversas acoes de inconstitucionalidade, além de toda celeuma
causada, e incluiu capitulo gerador de repercussdao no Codigo Civil, que criou mais um
direito real: o direito de laje, nos artigos 1510-A a 1520-E.

Fato muito contestado € o de que as propostas apresentadas pela MP eram dispos-
tas sem um estudo aprofundado e contrastavam com as normas anteriores, amplamente
debatidas entre os setores interessados da sociedade civil, que ha muito buscavam regras
adequadas de regularizacao fundiaria. A justificativa encontrada no historico do ato norma-
tivo seria o conflito decorrente da existéncia concomitante de diversos dispositivos, com
hierarquia diversa, tratando do mesmo tema, muitas vezes de forma até contraditoria.
Isso levou o Tribunal de Contas da Uniao a determinar uma suposta suspensao de proce-
dimentos de regularizacdo fundiaria em curso em algumas municipalidades.

A Lei n° 11.977, de 2009, ja oferecia um conjunto normativo que garantia certa
operacionalidade ao sistema, com a outorga de titulos aos ocupantes apos a observancia
de requisitos legais especificados em seus dispositivos. A MP desestruturou, com efeito
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imediato, procedimentos proprios e revogou seu capitulo Ill, que dispunha acerca dos
principais instrumentos de regularizacao fundiaria. Excluidas também foram as Zeis
(Zonas Especiais de Interesse Social), que retornaram de forma alternativa, quando a Lei
n° 13.465, de 2017 chegou em sua redacao final.

Outro motivo apontado na justificativa da Medida Proviséria seria a necessidade de
um novo marco de regularizacdo fundiaria. Contudo, seu efeito foi totalmente diverso.
Seus dispositivos mais afrontaram que protegeram direitos fundamentais, como moradia,
funcdo social da propriedade e meio ambiente. Da maneira que foi publicada, é certo
que muitas politicas pUblicas nao poderiam ser praticadas.

Durante o periodo destinado a conversao em lei, em razado do carater polémico da
matéria, diversas audiéncias publicas ocorreram com o intuito de debaté-la, dividindo
opinides entre setores relacionados quanto a sua aprovacao ou rejeicdo. Por fim, aprovou-se
a MP 759/2016 com grandes alteracoes pelo Congresso Nacional e se obteve o retorno de
importantes institutos anteriormente suprimidos, tal a Zeis e a demarcacao urbanistica.

Este trabalho ndo tem o proposito de se aprofundar em todas as modificacoes e
alteracoes conduzidas pela Lei n° 13.465, de 2017, mas apenas indagar, de forma sucin-
ta, se suas normas e institutos podem ser considerados positivos ao ambiente citadino.

A norma, que recebeu a alcunha de “Lei da Grilagem” é ou nao ou bom passo a
se considerar para a regularizacao fundiaria? E possivel considera-la, como afirmaram
diversas associacoes da sociedade civil, norma que acelera e incentiva o desmatamento?

Por este e outros motivos diversas associacoes enviaram ao procurador-geral da época,
Rodrigo Janot, pedido de ingresso de acao de inconstitucionalidade sob o argumento de
que os dispositivos legais promovem a privatizacao em massa e uma verdadeira liquidacao
dos bens comuns, impactando terras publicas, florestas e aguas.

Outro fator desfavoravel a Lei é a anistia aos grandes invasores, uma vez que a data
de regularizacdo, com prazos diversos para areas urbanas e rurais, passou a ser anterior
a 22 de dezembro de 2016.

Aspecto polémico ademais é a possibilidade de entrega, a preco subsidiado, do patri-
monio publico federal para quem praticou a invasao; contudo, isto ndo sera aqui objeto
de discussao. Para uma simples observacao, essa pratica estimula o desmatamento ilegal
a fim de estabelecer a indicacao de ocupacao das terras para a respectiva regularizacao.

E notdrio que o procedimento relativo a regularizacdo de terras urbanas também
favorece a especulacao imobiliaria. E possivel obter a aquisicao originaria da proprie-
dade em area ocupada quando, por ato discricionario, efetiva-se em uma regularizacao
fundiaria urbana (Reurb) de area ilegalmente mantida, observada a ampliacao conside-
ravel do marco legal da MP e da Lei. Uma vez identificados os nlcleos urbanos informais
e concluida a Reurb, estes sao juridicamente reconhecidos.

A Lei n°® 13.465, de 2017, flexibiliza regras para expansao urbana desordenada,
permitindo que os municipios ampliem os perimetros urbanos sem o devido projeto
técnico exigido pelo Estatuto da Cidade e, na sequéncia, titulem areas irregulares no
perimetro rural. Ela facilita procedimentos que antes deveriam cumprir requisitos legais.
Esse conjunto de atos acelera ocupacdes indevidas e se opde frontalmente ao que tanto
se quer alcancar em termos de ordenacao das cidades.

Estes comentarios serdo desenvolvidos por meio de metodologia bibliografica,
documentos e reportagens relacionadas ao tema. Nao é possivel ainda vislumbrar niUmero
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significativo de decisdes judiciais que possam aportar opinides diversas acerca das mudan-
cas introduzidas pela norma. O principal foco da pesquisa sera a proposta contida na
justificativa da Medida Provisoria que deu origem a Lei no sentido de que, uma vez as
unidades regularizadas ja estariam aptas para serem colocadas no mercado imobiliario.
Aindagacao que se faz é se esta seria a verdadeira finalidade da norma.

2. Concepcao da cidade sustentavel

A Constituicdo Federal de 1988 além de ser a primeira a consignar capitulo sobre
politica urbana (art. 182) contém outro sobre a defesa do meio ambiente, em seu art. 225.
Em sua parte inicial incluiu dispositivos sobre as diretrizes do desenvolvimento urbano
(art. 21, XX), outros que tratam da preservacao ambiental (artigos 23, Ill, IV, VI e VII,
e 24, VII, VI, além do ja citado art. 225), isso sem se descuidar da funcdo social da
propriedade da cidade.

Nas normas da Constituicao encontram-se dispositivos relacionados com as perspec-
tivas de desenvolvimento urbano e também medidas inovadoras, tal como a necessidade
de se imprimir a funcao social das cidades, por meio de plano diretor. E a primeira vez
que ocorre uma previsao normativa em um texto constitucional. Ha também, entre as
normas constitucionais, a previsao de competéncia estadual para legislar, juntamente com
a Unido, acerca do Direito Urbanistico conforme artigo 24, I. A questdo do planejamento
urbanistico local encontra fundamento no artigo 30, VIII, da CF. E fundamental destacar
que atualmente as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas tém relevo no ordena-
mento em vista da criacdo do Estatuto da Metropole, Lei n° 13.089, de 2015, que prevé
ordenamento dirigido ao desempenho das funcbes de interesse comum dos municipios
reunidos em unidade metropolitana, bem como acerca da governanca interfederativa.
A competéncia para criacdo dessas entidades regionais deflui do §3° do art. 25 da CF e
sao fundamentais para o atendimento de necessidades desses entes.

Da propriedade urbana existem as previsoes do artigo 182, § 2°, da CF, que indicam
necessidades fundamentais acerca da funcao social da propriedade urbana as exigéncias
da ordenacao da cidade expressas no plano diretor, decorrente do artigo 182, § 4°, se a
municipalidade estiver obrigada a tanto. Nesses termos, como o intuito de orientar de
modo mais preciso as questoes inerentes aos dispositivos elencados, a Lei n°® 10.257/2001,
o Estatuto da Cidade, que regulamentou os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabe-
leceu diretivas fundamentais da politica urbana e introducao de importantes institutos
relacionados a propriedade e a sua adequada utilizacao.

Posicdo que cabe aqui indicar é a de Henri Lefebvre, em sua obra Le droit a la
ville, publicado na década de 1960, que repudia a postura determinista e metafisica do
urbanismo modernista e defende que os problemas da sociedade nao podem ser reduzi-
dos a questdes espaciais ou a projetos arquitetonicos. Em oposicao a essa perspectiva
administrativista, o autor defende a producao social do espaco urbano, no sentido de que
este deveria refletir a 6tica dos cidadaos, nao da administracao?.

Esse conceito busca dar a cidade uma perspectiva humana na qual a participacao
dos diversos elementos que a compde devam ser fatores relevantes em sua formacao.
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Lefebvre entende, ainda, que a ideologia urbanistica encobre as operagdes capitalistas
e nao atende o habitante local. Sob seu escolio, aquele é este é reduzido a funcao de
simples comprador de espaco objeto da producdo. Em sua opinido é preciso se ter nocao
de que todo espaco é social, além de produto e resultado das relacdes de producao’.

O art. 182 da CF estabelece que a politica de desenvolvimento urbano é realizada
pelo poder publico municipal de forma a ordenar o pleno desenvolvimento das “funcoes
sociais da cidade”, garantindo o bem-estar aos municipes e cumprindo o que estabelece a
lei municipal. Mais adiante, ela estabelece no art. 2° que a propriedade urbana cumpre a
sua funcao social quando atende as exigéncias expressas no plano diretor que se coadunem
com a ordenacao da cidade. Nas modificacdes do plano diretor a populacao sempre deve
ser chamada a se manifestar, por meio de audiéncias publicas, outros meios de consultas
populares, oficinas ou outros meios disponiveis.

A Cartilha 6 da Conferéncia Nacional das Cidades (2016), indica algumas ideias
basicas, por exemplo: como a funcéo social implica estabelecer entre o interesse social
e o individual no espaco urbano um conjunto que possa trazer efetivo beneficio para
toda a populacao. Entre as ideias da Cartilha esta a de que “a cidade € um bem comum
pertencente ao conjunto de sua populacao e deve oferecer qualidade de vida de forma
equilibrada a todos”; esta também a de que “a cidade é derivada do esforco de todos e
nao apenas de alguns grupos”; “a cidade deve viabilizar acesso aos hipossuficientes, em
variadas dimensoes, sobretudo em moradia e infraestrutura”. Assim, é possivel dizer que
a funcao social da cidade é cumprida quando todo o espaco e equipamentos urbanisticos,
bem como servicos e espacos publicos sdo acessiveis aos membros e a comunidade local,
de forma justa e democratica®.

A melhoria no cinturao de miséria existente em grande parte do entorno de cidades
grandes, conforme Arruda Alvim, depende da implementacao de normas que estabele-
cam como cumprir a funcao social da propriedade. Esta deveria proporcionar um meio
de melhor integrar a imigracao do campo para as urbes. Desta forma, os possuidores de
imoveis, além de ficar a par dos direitos da comunidade, também fariam adequado uso
da propriedade, algo que vem a se coadunar com o bem-estar geral®.

A observancia da funcado social certamente atendera o principio da dignidade da
pessoa humana, consignado constitucionalmente. Este sim é um dos principios mais difun-
didos nas democracias ocidentais, pois esta conectado a direitos universais, inclusive no
sentido de defender o direito a moradia, auxilio as pessoas de baixa renda, sem contar a
possibilidade de obter assisténcia juridica e construtiva, conforme se observa no Estatuto
da Cidade e outras normas vigentes. Diante desse quando, o autor afirma que o direito
privado é um forte aliado das pessoas com baixo poder aquisitivo ja que pode auxiliar
o individuo tratando-o nao como objeto de direito, mas sim sujeito de direito. Desta
forma, o que se tem como objeto central do direito de propriedade estabeleceria um
elo fundamental com o pluralismo includente no Estado de Direito, buscando consolidar

3 LEFEBVRE, Henri. A revolucdo urbana. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2008. p. 136-147.

4 AFUNCAO social das cidades: cidades inclusivas, participativas e socialmente justas. Concidades, Brasilia, DF, 25 jan. 2016.
Disponivel em: http://bit.ly/34zkp4y. Acesso em: 11 abr. 2018.

5 ALVIM, Arruda. A funcao social da propriedade e os diversos tipos de direitos de propriedade e a funcao social da posse.
In: ALVIM, José Manuel de Arruda; CAMBLER, Everaldo Augusto (coord.). Estatuto da Cidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2014.

190 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 51, p. 187-198, Setembro-Outubro/2019



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

os principios de justica social e moradia digna, entre outros relacionados ao acesso a
propriedade privada®.

Essa preocupacao com moradia deu-se em decorréncia do fenémeno da hipertrofia da
cidade, conforme bem remarcou Ricardo Dip, oriunda da depressao do uso agrario de terras
férteis cuja exploracao serviria a propria cidade. Esse crescimento provocou o déficit das
redes de servicos e também gerou agressao ao microclima das municipalidades, de forma
a impactar sua beleza originaria. Com esse crescimento perdeu-se a estrutura do espaco
urbano organizado, a qual os romanos designaram a figura juridica do non aedificandi.”

Os elementos de macrozoneamento devem estar indicados no plano diretor, de acordo
com o que esclarece Nelson Saule Junior, como zona adensavel ou nao, considerando a
area que tenha maior ou menor possibilidade de receber moradores, estoque de area
edificavel, solo criado, fundo de urbanizacao, das zonas especiais de interesse social,
consorcio imobiliario e outras operacdes de interesse social que possam ter auxilio de
fontes privadas®.

O planejamento territorial apropriado é inerente as cidades sustentaveis. Nesse
sentido, corresponde ao melhor modo de ocupar o territorio da municipalidade, remar-
cando areas em que as atividades possam ou nao ser ali desenvolvidas, além de indicar as
espécies de uso desejavel do espaco urbano. Destarte, a cidade, em face de suas poten-
cialidades e da estrutura fundiaria local, estaria apta a eleger os instrumentos adequados
a sua expansao, sobretudo voltados a inclusao social, estabelecendo condicdes capazes
de obter apoio em diversas dimensdes em prol da melhor estruturacao local’.

Nao obstante tenha estado ausente na Medida Proviséria originaria da Lei 13.465, de
2017, a constituicao de zonas especiais de interesse social (Zeis) estao entre os instru-
mentos mais importantes para a criacao de espacos publicos nos municipios e também
para lhes garantir alguma sustentabilidade. Ademais, é fundamental para regularizacao
e constituicao de reserva fundiaria ou mesmo edificacdo de moradias populares.

Por essa perspectiva, sustentavel é a cidade que possibilita ao poder publico repartir
a responsabilidade de suas decisdes com a coletividade local, estabelecendo os vinculos
de uma parceria obrigatdria e necessaria. Desta forma, esse modelo de cidade, que ainda
viabiliza a gestao democratica participativa, estabelece interacoes fundamentais entre a
comunidade em que as normas objetivam nada menos que criar novos modelos, espacos
e formulas capazes de gerar o tao esperado desenvolvimento local preocupado com as
presentes e futuras geracoes.

3. A garantia de sustentabilidade pela Lei n® 13.465, de 2017

O procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot, ajuizou perante o Supremo Tribunal
Federal uma Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5771) contra a Lei n°® 13.465/2017.

¢ CAMBLER, Everaldo Augusto. Fundamentos constitucionais do Estatuto da Cidade. In: ALVIM, José Manoel de Arruda; CAMBLER,
Everaldo Augusto. (coord.). Estatuto da Cidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 21-61.

7 DIP, Ricardo. Da cidade realmente sustentavel. In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson (org.). Regularizagdo fundidria: de acordo
com a Lei 12651/2012: Novo Codigo Florestal, com a redacao dada pela Lei 12.727/2012. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2014.

8 SAULE JUNIOR, Nelson. O direito & moradia como responsabilidade do estado brasileiro. In: SAULE JUNIOR, Nelson (coord.).
Direito a cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Sao Paulo: Max Limonad, 1999. p. 64-126.

° SALEME, Edson R. Comentdrios ao Estatuto da Cidade. Belo Horizonte: Arraes, 2018.

Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 51, p. 187-198, Setembro-Outubro/2019 191



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

Em seus argumentos sustentou que a medida provisoria, transformada nessa Lei em
comento, ndo observou os requisitos de relevancia e urgéncia e teve “o efeito perverso
de desconstruir todas as conquistas constitucionais, administrativas e populares voltadas a
democratizacao do acesso a moradia e a terra e pde em risco a preservacao do ambiente
para as presentes e futuras geracoes.”'0.

Outro aspecto fundamental relacionado a norma é a questdo da regularizacao
fundiaria urbana e rural, além de possivel incentivo ao desmatamento. A Lei também,
segundo Janot, iria de encontro a diversas normas da Constituicao Federal que estabe-
lecem a necessidade de licenciamento ambiental para viabilizar empreendimentos e
loteamentos locais.

No que tange a funcao social da Lei, Jacques Tavora Alfonsin afirma que o ordena-
mento nacional ndo supre todas as lacunas nem estabelece diferencas entre as limitacoes
administrativas, pois caberia ao Poder Publico, que regulariza a propriedade, a verificacdo
da funcéo social pelo possuidor ou proprietario. A velocidade e eficiéncia no atendimento
dessas funcdes poderiam conduzir ao pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade
indicado na Constituicao Federal''.

Nesse sentido, a Constituicao seguida do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 2001,
do Codigo Civil, da Lei n° 11.977, de 2009, entre outras, constituiam o arcabouco de
instrumentos relacionados a propriedade privada e regularizacao fundiaria. Estas eram
as normas que forneciam, até a promulgacdo da nova Lei, os institutos apropriados de
como obter titulacao da propriedade privada e também como regularizar a propriedade
caso o ocupante tivesse esse direito, seja em area publica ou privada, sobretudo diante
do que dispde a MP 2220, de 4 de setembro de 2001. O uso adequado desses instrumen-
tos depende de plano diretor para melhor especificar o que é relevante na regularizacao
fundiaria no local que se faca necessaria.

No tocante a protecdo ambiental, é relevante o afirmado por Leuzinger e Graf
no sentido de que a tutela ao meio ambiente em seus diferentes aspectos, por estar
compreendida na competéncia concorrente e material comum dos entes da Federacao,
deve envolver interesses locais. Isso se apresenta como questao de dificil delineamento,
em face do rol de competéncias estabelecidos pela Constituicdo Federal. Destarte, a
prevaléncia de normas federais e estaduais protetivas do meio ambiente em detrimento
dos interesses locais ndo afetaria, em principio a autonomia do municipio, visto que essas
normas sao editadas no ambito da competéncia concorrente para atendimento do direito
a um ambiente ecologicamente equilibrado.

Nesse sentido, o municipio, diante de sua competéncia suplementar, nos termos do
art. 30, Il e VIl da CF, pode buscar adequar dispositivos da legislacao federal e estadual
nos termos do interesse local e, assim, viabilizar o adequado uso da area urbana. Isto
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Disponivel em: http://bit.ly/2JQz8QY. Acesso em: 12 abr. 2018.

" ALFONSIN, Jacques Tavora. A funcao social da cidade e da propriedade privada urbana como propriedades de fungdes. In
ALFONSIN, Betania; FERNANDES, Jacques (org.). Direito a moradia e seguranca da posse no Estatuto da Cidade. Belo Horizonte:
Forum, 2004. p. 41-79.

2 LEUZINGER, Marcia Dieguez; GRAF, Ana Claudia Bento. A autonomia municipal e a reparticao constitucional de competéncias
em matéria ambiental. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (org.). Temas de direito ambiental e urbanistico. Sao Paulo:
Max Limonad, 1998.

192 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 51, p. 187-198, Setembro-Outubro/2019



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

pode ser feito sem, necessariamente, existir um plano diretor. A municipalidade pode
criar norma de zoneamento e uso do solo, independente daquela norma.

Por este motivo, o plano diretor é considerado instrumento de grande utilidade,
sobretudo diante da possibilidade de regularizacao fundiaria em areas da municipalidade.
Caso nao exista e se constate ocupacoes irregulares, o municipio pode criar formas de
regularizacdo de modo legal ou mesmo criando seu proprio plano, independentemente
de estar obrigado a tanto.

Ao tratar da Regularizacao Fundiaria Urbana (Reurb), no art. 9° (Lei n°® 13.465, de
2017) produziu-se normas gerais e procedimentos aplicaveis a esse procedimento, que se
refere a medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao
dos nlcleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacao de seus
ocupantes. Nos termos do § 2°, a Reurb promovida mediante legitimacao fundiaria somen-
te podera ser aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes,
dentro do marco temporal fixado na Lei, que é o dia 22 de dezembro de 2016.

Ainda que o capitulo Il da Lei n°® 11.977, de 2009, tenha sido integralmente revoga-
do, seus principios basicos retornaram na redacao final da Lei n° 13.465, de 2017. Desta
forma, manteve-se a obrigatoriedade para que, na regularizacao fundiaria, se faca o
levantamento da situacdo dos imoveis ocupados, haja a necessaria negociacao entre os
proprietarios, os ocupantes e o poder publico e, por fim, seja elaborado e aprovado o
projeto urbanistico com seu respectivo registro, bem como dos titulos atribuidos a cada
ocupante no folio imobiliario respectivo.

Esclarece Vitor Carvalho Pinto que apesar de ter sido revogada integralmente a
legislacao prévia, a atual manteve a estrutura basica anterior, qual seja, a identificacao
e consulta aos proprietarios da area ocupada, por meio da demarcacao urbanistica; o
projeto urbanistico com sua aprovacao respectiva; a abertura de matriculas, no registro
de imdveis correspondente, do projeto e da concessao de titulos de legitimacao de posse
conversiveis em usucapiao depois de cinco anos'.

O autor segue em sua ilacao afirmando que a substituicao da lei anterior por uma
nova norma pode gerar diversas dlvidas, pois melhor “em termos de técnica legislativa
teria sido a promocao de alteracdes no texto da Lei anterior, ao invés da criacdo de uma
nova lei. Desse ponto de vista, ndo se pode deixar de condenar a revogacao desnecessaria
de uma lei.”".

Na verdade, a edicao da MP trouxe grande impacto a todos os que tratam do meio
urbanistico, pois produziu norma com aplicacao imediata de forma desnecessaria e sem os
cuidados proprios para poupar a ja ameacada sustentabilidade e fragilidade do ambiente
urbano sujeito a regularizacdo. Com a redacao da Lei 13.465, de 2017, deu-se a devida
atencao aos setores competentes e antigos institutos voltaram a ter eficacia. Por este
motivo, bastaria que a norma anterior fosse alterada e os novos dispositivos elencados
pudessem coexistir com os anteriores. A nova politica conviveria com a anterior em
defesa da populacao e do ambiente sem excluir os interesses maiores que se traduzem na
manutencao de uma municipalidade com infraestrutura compativel com suas necessidades.

BPINTO, Victor Carvalho. Mitos e verdades sobre a nova lei da Regularizagao Fundiaria Urbana. Caos planejado, [S. [.], 31 jul.
2017. Disponivel em: http://bit.ly/2PWloYN. Acesso em: 13 abr. 2018.
“]dem.
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4. Aprovacdo ambiental da Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb)

Nos termos do art. 12 da Lei 13.465, de 2017, a aprovacao municipal da Reurb de que
trata o art. 10, corresponde a aprovacao urbanistica do projeto de regularizacao fundiaria,
bem como a aprovacao ambiental, se o municipio possuir 6rgao ambiental capacitado.

Na norma, cogita-se do que se consideraria “6rgao ambiental capacitado”, como tal
pode ser o 6rgao municipal que possua em seus quadros ou a sua disposicao profissionais
com atribuicao técnica para a analise e a aprovacao dos estudos referidos no art. 11,
independentemente da existéncia de convénio com os estados ou a Unido.” Este artigo
pressupoe a existéncia de 6rgao ambiental em ambito municipal, o que nao é muito
comum, pois onera as municipalidades que reiteradamente reclamam de seu limitado
orcamento. O melhor é a admissao da licenca municipal ou mesmo um convénio com o
6rgao ambiental do estado. Ao final da analise da regularidade da ocupacéo e possibili-
dade de titulacao é atestado pela municipalidade, por meio da Certidao de Regularizacao
Fundiaria (CRF), documento em que se constata a execucao do termo de compromisso
relacionado a execucdo e, na legitimacao de posse, da listagem de ocupantes do nlcleo
urbano informal regularizado.

Nos termos da redacao do §1° do art. 11, pode-se notar sua discordancia entre os
dispositivos normativos prévios que determinavam a observancia de parametros minimos
com relacao a dimenséo dos lotes. Na Reurb os municipios podem dispensar as exigéncias
relativas ao percentual do tamanho deles e as dimensoes destinadas ao uso publico, assim
como outros parametros urbanisticos e edilicios.

Como bem afirma Celso Augusto Coccaro Filho, o desenvolvimento sustentavel
é indissociavel do direito ambiental. E principio dotado de carater praeter legis que
confere norte a Lei Federal. Portanto, deve atingir “a todas as situacdes que suscitam
sua aplicacao.”’.

Nesse sentido, continua o autor “[...] ha hipdteses em que é impossivel a verificacao
de lesividade sem padroes técnicos.” Isso quer dizer que é fundamental que haja uma
verificacao de adequacao aos padroes de tolerabilidade'®.

Isso também se reflete em termos da extrema liberalidade da norma que dispensa
os municipios das exigéncias dos padroes edilicios e urbanisticos. O primeiro aspecto
que se pode apontar é que a extrema liberacao pode gerar situacdes incontornaveis, a
exemplo de locais com falta de ventilacdo ou mesmo com problemas de incidéncia solar
nas moradias.

Outro problema apontado por Edésio Fernandes € o fato de que as experiéncias com
regularizacao objetivariam também a integracdo das pessoas de baixa renda na socie-
dade de mercado. A urbanizacao de favelas esta provendo essas areas com infraestrutura
adequada e se pondera se € viavel ou ndo colocar essas unidades na sociedade de mercado.
Caso positivo, como ndo tornar a regularizacdo uma moeda de comércio? Ou ainda, como
proteger essas areas da voracidade do mercado imobiliario'”?

5 COCCARO FILHO, Celso Augusto. Aplicagao de instrumentos de direito ambiental na solucdo de conflitos de vizinhanca. In:
FIGUEIREDO. Guilherme José Purvin (org.). Temas de direito ambiental e urbanistico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 81-90.

6 ]dem.

7 FERNANDES, Edésio. A regularizacao de favelas no Brasil: problemas e perspectivas. In: SAULE, Nelson (org.). Direito a cidade:
trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Sao Paulo: Max Limonad, 1999. p. 127-156.

194 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 20, n° 51, p. 187-198, Setembro-Outubro/2019



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

O ponto de maior controvérsia na Lei n° 13.465, de 2017, seria o fato de se referir,
em justificativas e outros argumentos prévios a aprovacao da norma, a insercao das novas
propriedades ao mercado formal imobiliario. Isso pode trazer consequéncias ndo muito
desejaveis, motivo pelo qual a Lei € também conhecida como “Lei da Grilagem”, pois fica
implicito na norma a possibilidade de tornar essas areas, destinadas prioritariamente ao
assentamento de populacao de baixa renda, acessiveis ao mercado e com possibilidade
de livre e rapida comercializacao.

Nas justificativas da Medida Provisdria apresentam-se os argumentos da Presidéncia
da Republica no sentido de que a conversao da MP beneficiaria milhées de moradores de
areas irregulares, que receberiam titulos de propriedades nos quais estariam assentados.
E neste momento também que se esclarece que no espaco objeto de regularizacao fundia-
ria poderiam ser incluidas unidades comercializaveis. Tal dispositivo, bastante polémico,
poderia constitucionalmente ser veiculado via MP?

Em face dessa impropriedade, grande nimero de entidades, sobretudo o Instituto
Polis e o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, criticam severamente a norma,
ao afirmarem que ela destrdi a politica de regularizacdo fundiaria vigente a partir de
2009, desconsidera a ordem urbanistica e a preservacao do meio ambiente, e dispensa a
provisao de infraestrutura pelo poder publico.

Ademais, o novel diploma despreza o papel predominante dos municipios e dos planos
diretores na formulacao e execucdo da politica urbana, estimula a expulsao dos moradores
de baixa renda pelo mercado imobiliario e favorece grileiros de alta renda'®.

Este é o ponto que produz maior indignacao em lei extremamente polémica, que
traz ainda mais facilidades para invadir areas publicas e privadas, com a justificativa de
que antes os hipossuficientes nao eram contemplados nas politicas habitacionais. Porém,
a nova Lei trouxe novos institutos e ratificou outros anteriormente existentes, que tinham
sido excluidos da Medida Provisoéria.

Com relacéo a Lei em referéncia, Victor Carvalho Pinto afirma que tanto os defensores
quanto os criticos nao logram mesurar seus efeitos positivos ou negativos. Uma coisa é
certa, reitera o autor, ela nao atribuira propriedade a milhdes de pessoas de baixa renda
nem regularizara suas ocupacdes em assentamentos informais. “Tampouco permitira a
regularizacao de assentamentos de alta renda a margem da politica urbana e ambiental,
como afirmam os criticos[...]” Talvez o que se tenha dispensado da norma anterior e
que era muito valioso foram os procedimentos fundamentais para a gestao transparente
dos bens publicos. Estes, sim, podem ser objeto de invasdes e apropriacoes indevidas'.

E claro o fato de que a redacao final da Lei trouxe de volta grande parte do sistema
instituido pela Lei n° 11.977, de 2009, e manteve os mecanismos facilitadores da regulari-
zacao — aexemplo da Reurb —, quando, na verdade, apenas algumas pequenas alteracoes
na Lei Minha Casa Minha Vida seriam suficientes para implementacao da nova politica.

Em todos os casos citados acima, especialistas lembram que existiriam mecanismos
legais para proteger os moradores. Um dos mais citados sao as Zonas Especiais de Interesse
Social (Zeis). O mecanismo esta previsto no art. 4°, Il, da Lei Federal n° 6.766/1979, e no

8 |AB: nova lei de regularizagao fundiaria viola a Constituicdo. CAU/RJ, Rio de Janeiro, 24 jan. 2018. Disponivel em: http://
bit.ly/2WM3SHM. Acesso em: 11 abr. 2018.

PINTO, Victor Carvalho. Mitos e verdades sobre a nova lei da Regularizacao Fundiaria Urbana. Caos planejado, [S. (.], 31 jul.
2017. Disponivel em: http://bit.ly/2PWloYN. Acesso em: 13 abr. 2018.
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Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257/2001. Utilizado pela primeira vez em Recife,
na década de 1980, o instrumento foi consagrado no Estatuto da Cidade. As Zeis sdo um
tipo de zoneamento dentro do qual se aplicam regras especiais de uso e ocupacao do
solo em areas ja ocupadas ou que venham a ser ocupadas por populacao de baixa renda
para garantia do direito constitucional a moradia.

A Zeis permite, em certos casos, que haja a regularizacao da posse de terrenos por
comunidades ja instaladas, viabiliza a instalacao de obras de infraestrutura pelo poder
publico municipal, permite a aplicacao de condicdes especiais de forma a regularizar
a situacao e, assim, garantiria o direito a moradia. A Zeis pode, contudo, gerar efeito
indesejavel ja que a urbanizacao ali instalada viabiliza aos moradores o recebimento de
ofertas tentadoras e, ao alienar seu imoével, passe a buscar novas areas. Desta forma,
é fundamental que a norma estabeleca restricoes a especulacao imobiliaria na area em
que foram instalados as benfeitorias e melhoramentos®.

5. Consideracgoes finais

A Medida Provisoria n° 759, de 2016, que, segundo sua justificativa, seria um novo
marco de regularizacdo fundiaria, diante dos grandes problemas gerados pela Lei n° 11.977,
de 2009, trouxe grande celeuma no setor habitacional do pais. Ao contrario do que se
esperava, suas repercussoes negativas superaram as positivas, o que culminou com a
proposicao de diversas acoes diretas de inconstitucionalidade, sobretudo por relegar
exigéncias urbanisticas basicas em favor de aspectos de mercado, permitir regularizacdo
urbanistica e ambiental imediata de areas sem prévio planejamento ou aprovacao, legali-
zacao de condominios em terras griladas, fechamento de condominios e outras tantas
inconstitucionalidades.

Diante de seu carater polémico, durante a tramitacao da Medida Provisoria diver-
sas audiéncias pUblicas ocorreram com o intuito de debaté-la, dividindo opinides entre
participes quanto a sua aprovacao ou rejeicao. Por fim, a MP 759/2016 foi aprovada com
grandes alteracdes pelo Congresso Nacional. Trouxe de volta institutos valiosos existentes
no capitulo Il da Lei n® 11.977, de 2009.

A redacao final da norma gerou problemas complexos, que podem criar maiores
entraves a ja ameacada sustentabilidade e fragilidade do ambiente urbano sujeito a
regularizacdo. Mesmo com a atual redacao da Lei n° 13.465, de 2017, é possivel que a
municipalidade nao tenha condicdes de dar o aval para regularizacao de determinadas
areas. Além disso, o patrimonio publico continua em ameaca pela permissividade de seus
dispositivos.

Defensores da Lei Minha Casa Minha Vida afirmam que bastaria alterar alguns de seus
dispositivos para que se completasse alguma lacuna existente. Essa alternativa é viavel
diante da plena possibilidade de que os institutos novos possam perfeitamente coexistir
com os anteriores. A nova politica conviveria com a anterior em defesa da populacéo e do
ambiente sem excluir os interesses maiores que se traduzem na busca de um ambiente
urbano adequado.

20 SOARES, Nicolau. Zeis e direito a moradia: as leis que alguns escolhem ignorar. Rede Brasil Atual, Sao Paulo, 23 fev. 2012.
Disponivel em: http://bit.ly/2NjeRW2. Acesso em: 11 mar. 2018.
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Diante da nova redacao da Lei n° 13.465, de 2017, as acOes diretas interpostas
perante o STF nao serao acolhidas e diante da correcao do texto final houve aprimora-
mento, mas nao eliminacao dos problemas do texto em termos de sustentabilidade. O
que se quer evitar, porém, é que essas unidades sejam rapidamente comercializaveis,
tal como proposto na justificativa da MP, pois o que se impde é a nao ocupacao de areas
ambientalmente protegidas ou ainda outras que possam causar impacto ambiental, pois
a regularizacao ja concedeu o que seria necessario para aquele grupo.
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