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RESUMO

O artigo aborda dois dos instrumentos de regularizacdo
fundiaria previstos na Lei n° 13.465/2017: a legitimacao
fundiaria e a legitimacdo na posse. As regras que disciplinam
os dois institutos sdao confrontadas com a Constituicao
Federal e sdo analisadas tanto no ambito da Reurb de
interesse social (Reurb-S) como no da Reurb de interesse
especifico (Reurb-E). Apontam-se, também, as diferencas de
aplicagdo dos instrumentos a propriedade publica e a
propriedade privada, comparando-os a outros institutos
utilizados no processo de regularizacdo fundiaria, como a
usucapido e a concessao do direito real de uso. A natureza
discricionaria da outorga da legitimacdo é especialmente
abordada, assim como sua colisdo com o principio da
impessoalidade, em face da auséncia de requisitos legais
objetivos para o seu deferimento. Verifica-se, ainda, se a
legitimacao fundiaria em area publica colide com a regra
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constitucional que impde prévia licitacdo para a alienacdo de
bens de propriedade da Administracao.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria; Reurb-S e Reurb-E;
Legitimacdo fundiaria; Legitimac¢do de posse.

ABSTRACT

The article addresses two of the instruments of land
regularization provided for in Law No. 13,465 / 2017: land
ownership legitimation and tenure legitimation. The rules
that discipline the two institutes are compared with the
Federal Constitution and are analyzed both within the scope
of the Reurb of social interest (Reurb-S) and in the Reurb of
specific interest (Reurb-E). It is also pointed out the
differences in the application of the instruments to public and
private property, comparing them to other institutes used in
the process of land tenure, such as adverse possession and
the granting of the real right of use. The discretionary nature
of the granting of legitimation is especially addressed, as well
as its collision with the principle of impersonality, given the
absence of objective legal requirements for its granting. It is
also verified whether the legitimation of land tenure in a
public area conflicts with the constitutional rule that requires
prior bidding for the sale of assets owned by the
Administration.

Keywords: Land Regularization; Reurb-S and Reurb-E; Land
tenure; Land tenure.



1. Notas introdutérias

Nao ha duvidas de que o déficit habitacional no Brasil
é bastante significativo, a exemplo de outros paises em
processo de desenvolvimento. Referimo-nos ndo exatamente
a falta de moradia, mas sim a falta de moradia digna,
compreendida como aquela que fornece as condi¢des
minimas de salubridade, seguranca e conforto ao seu titular.

As causas desse problema sdo diversas: crescimento
descontrolado da populac¢do urbana durante o século XX;
falta de planejamento urbano; politicas habitacionais
equivocadas; ma distribui¢cdo de renda.

Mas nao nos aprofundaremos nas causas do
problema. Nosso objetivo aqui é abordar os mecanismos
juridicos de que dispde o Administrador para resolvé-lo ou,
ao menos, equaciona-lo.

Aquele que nao tem condi¢des de morar dignamente
reside, com sua familia, em habitacdes precarias, localizadas
em areas publicas ou particulares, irregularmente ocupadas;
é dessa forma que se originam as favelas, os loteamentos
clandestinos, os corticos.

Essas areas, pelo fato de ndo existirem formalmente
no mapa da cidade, ou seja, no plano diretor municipal ou na
lei de zoneamento, muitas vezes ndo sdo dotadas dos
equipamentos e servi¢os publicos necessarios a garantia de
existéncia digna a populacdo que 13 reside.

As caréncias variam de ocupacgdo para ocupagao. Em
muitas areas, ndo ha coleta regular de lixo; em outras, ndo ha
distribuicdo de energia elétrica; em muitos casos o servico de
saneamento basico nao é prestado: falta agua potavel e sobra
esgoto sem tratamento; e em varios locais ndo ha acesso ao
sistema publico de transporte: os veiculos ndo conseguem
nem mesmo transitar pelas vias estreitas de algumas
ocupacdes.

Nado é essa forma de morar que foi imaginada pelo
Constituinte quando algou o direito a moradia ao status de
direito fundamental social do cidadado. O direito a habitacao




digna ndo constava do Texto original da Carta de 1988: foi
incluido no rol do art. 6° pela Emenda Constitucional n°
26/2000. Ocorre que a altera¢do ndo pretendeu garantir o
direito a gualquer moradia e sim o acesso a moradia digna.

Diante da previsdo constitucional, ndo pode a
Administracdo se omitir quanto ao seu dever de instituir
politicas habitacionais, com a finalidade de combater as
mazelas que afligem as familias que ndo possuem residéncia
regular. Ndo ha como resolver essa grave questdo num passe
de magica, mas o problema ndo pode ser ignorado pelos
poderes publicos - ha de se reservar recursos orgamentarios
e esforcos administrativos os mais diversos para combaté-lo.

As familias que residem em loteamentos irregulares,
favelas, corticos, edificagdes abandonadas ndo sé sdo
privadas de uma vida digna, como também estdo sujeitas a
remo¢des decorrentes de medidas judiciais ou
administrativas, que as obrigam a procurar outros locais para
viver - muitas vezes areas com infraestrutura ainda mais
precaria.

As ocupagdes irregulares em areas urbanas criam,
também, problemas ambientais; muitas delas estdo
localizadas em areas de preservagdo permanente, como
mananciais e encostas de morro, por exemplo. Neste Ultimo
caso, ha o risco geolégico como gravame adicional: sdo
frequentes os desastres provocados por deslizamento de
terras nessas areas.

O lancamento de esgoto proveniente dessas
ocupacbes nos mananciais - consequéncia da falta de
saneamento basico nessas areas - é lesivo para toda a
coletividade, que se vé prejudicada pela poluicdo que afeta
suas fontes de agua potavel.

Enfim, o problema ndo é sé dos moradores, que
sofrem com a inseguranca, a insalubridade e a auséncia de
servicos publicos essenciais. O prejuizo é de toda a
coletividade. Toda a urbe é afetada, de uma forma ou de
outra, pela existéncia de ocupacdes irregulares. E por essa
razdo que o legislador pds a disposicdo da Administracdo



Publica diversos instrumentos de regularizagdo fundiaria,
qgue devem ser utilizados para a defesa do direito a moradia
digna.

1. Vantagens do processo de regularizagao fundiaria
em relagdo a outras politicas habitacionais

E certo que ha outras politicas habitacionais que
podem ser implementadas no combate ao déficit
habitacional. Nao se nega aqui a importancia da construcdo
de habita¢Bes populares e de programas de incentivo a
aquisicdo de residéncia prépria pelas camadas mais
desfavorecidas da populagdo, por meio de crédito
subsidiado. Com essa finalidade foram editados diplomas
legais como a Lei n° 11.977/2009 (Programa Minha Casa,
Minha Vida), que cria mecanismos de incentivo a producao e
aquisicdo de novas unidades habitacionais para familias de
baixa renda (art. 1°).2 Esse tipo de programa é executado a
partir da constru¢do de conjuntos habitacionais - verticais ou
horizontas - em determinadas areas do Municipio e
pressup8e, no mais das vezes, o deslocamento da populacdo
residente em areas irregulares para neles se instalar.

Ocorre que, em muitos casos, em razdo do elevado
preco da terra urbana em regides mais centrais da cidade,
esses conjuntos sdo instalados em areas periféricas, que nao
sdo dotadas de infraestrutura urbana qualificada e ndo sdo
desenvolvidas economicamente. Os novos moradores desses
novos bairros sdo afetados, dessa forma, por dificuldades de
deslocamento e de acesso aos seus postos de trabalho, a
equipamentos de saude e a unidades educacionais. E facil
constatar os novos problemas que surgem para quem reside
em areas centrais das cidades - em situa¢do precaria, mas
com rapido acesso a locais de trabalho e a sistemas de

2 A Lei n° 11.977/2009 foi editada com base no art. 21, inc. XX, da Constituicao
Federal, que prevé a competéncia da Unido para /nstituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bdsico e
transportes urbanos.




transporte publico -, e passa a morar em bairros periféricos;
a estrutura da casa em que vive melhora, mas o seu cotidiano
pode ser seriamente afetado. O emprego, a escola e o posto
de satde ficam distantes da sua nova morada.3

Os instrumentos de regulariza¢do fundiaria tém a
vantagem de viabilizar o direito a moradia digna sem os
inconvenientes apontados. Os ndcleos urbanos informais*
sdo incorporados ao mapa oficial da cidade sem a
necessidade de remover 0s seus ocupantes para outras areas
da cidade. Os moradores recebem a titulagdo do imdvel e
passam a ter a garantia de que ndo serdo dele retirados;
podem, enfim, permanecer na regido em que vivem, que &,
com frequéncia, proxima do seu trabalho e das escolas em
que seus filhos estudam.

Ill. Regularizacdo fundiaria como diretriz de politica
urbana

E por essa razdo que o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001): a) prescreve como uma das diretrizes da

3 0 Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) prevé, como diretriz da politica
urbana, o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo
espacial da populacdo e das atividades econémicas do Municjpio e do
territorio sob sua drea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorgoes
do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente (art.
2°inc. IV). A concentragdo da atividade econdmica em regides especificas da
urbe gera, como ja tivemos a oportunidade de afirmar, graves problemas no
deslocamento da populagdo trabalhadora proveniente dos bairros
periféricos (as chamadas ‘cidades-dormitério’) até as areas urbanas em que
ha oferta de emprego. O objetivo do Estatuto da Cidade é gproximar o local
de moradia do local de trabalho, a fim de minorar os problemas de circulagdo
que atingem as grandes e médias cidades brasileiras (LEVIN, Alexandre.
Autonomia do Direito Urbanistico e seus principios fundamentais. Revista
Brasileira de Direito Urbanistico - RBDU, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 09-38,
jan./jul. 2016).

4 A Lei Federal n° 13.465/2017, que dispde sobre a regularizacdo fundiaria
rural e urbana, define ndcleo urbano informal, como aquele clandestino,
irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo
de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacdo vigente a época de sua
implantagdo ou regularizagdo (art. 11, inc. ).



politica urbana a “regulariza¢do fundiaria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populagao de baixa renda” (art. 2°, inc.
XIV); b) prevé, dentre os instrumentos juridicos e politicos de
politica urbana, a “regulariza¢do fundiaria e a demarcacdo
urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria” (art. 4°, inc.
V, g e 9, ¢) indica que o direito de preemp¢do pode ser
exercido pelo poder publico para adquirir imoveis destinados
a regularizacdo fundiaria (art. 26, inc. 1); d) preceitua que a
transferéncia do direito de construir (transferéncia do
potencial construtivo) pode ser utilizada para viabilizar
“programas de regulariza¢ao fundiaria, urbaniza¢do de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de
interesse social” (art. 35, inc. Ill);> e) determina que

o plano diretor dos Municipios incluidos
no cadastro nacional de municipios com
areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto,

5 0 proprietario de imével urbano utilizado em processos de regularizacdo
fundiaria pode transferir para outro imével de sua propriedade - ou vender
- 0 potencial construtivo que deixou de ser utilizado em funcdo da aplicagdo
do seu imével ao programa social (Lei n® 10.257/2001, art. 35). Imagine que
a Administracdo municipal pretenda regularizar a situacdo fundidria de um
terreno particular ocupado por populacdo de baixa renda; o objetivo do
poder publico é fazer com que os ocupantes permanecam no imoével, mas,
em muitos casos, ndo ha recursos orcamentarios para desapropria-lo, ou
seja, ndo ha como a Administracdo adquirir a propriedade do seu titular, para
posteriormente destind-lo ao programa habitacional. Nesses casos, o
proprietario pode ser ressarcido com a transferéncia do potencial
construtivo que deixou de utilizar para outro terreno de sua propriedade, ou
vendé-lo a agentes imobilidrios que pretendam utiliza-lo para aumentar a
area edificavel - e o lucro - dos seus empreendimentos, sem a obrigacdo de
pagar pela outorga do potencial. Assim, torna-se possivel realizar o programa
de regularizacdo fundiaria, sem a necessidade de expropriacdo da drea em
que se situa a ocupag¢do. (LEVIN, Alexandre. Instrumentos juridicos de
concertacdo publico-privada para fins de urbanizacdo. In: CAMMAROSANO,
Flavia; ESTEFAM, Felipe Faiwichow (organizadores). Direito Plblico em
debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 64). A transferéncia do direito
de construir é um dos instrumentos de regulariza¢do fundiaria indicados na
Lei Federal n° 13.465/2017, que dispde sobre a regulariza¢ao fundiaria rural
e urbana (art. 15, inc. VIII).




inundacBes bruscas ou processos
geolégicos ou hidrolégicos correlatos
deverd conter diretrizes para a
regularizagdo fundiaria de
assentamentos urbanos irregulares, se
houver (...), e previsdo de areas para
habitacdo de interesse social por meio
da demarcacdo de zonas especiais de
interesse  social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o
uso habitacional for permitido (art. 42-A,
inc. V),

f) faculta ao poder publico utilizar o consércio imobiliario
como instrumento do processo de regulariza¢do fundiaria
(art. 46).5

Nota-se a importancia que o Estatuto da Cidade
conferiu a regularizacdo fundiaria, alcando-a a um patamar
relevante no conjunto dos instrumentos urbanisticos.
Promovida a categoria de principio juridico da politica urbana
(Lein®10.257/2001, art. 2°, inc. XIV), o instrumento passa a ser
de aplicacdo obrigatéria pelo poder publico, especialmente
no ambito municipal, j& que o Municipio é o principal

6 O Plano de regularizacio é viabilizado, nesse caso, por meio da
transferéncia pelo proprietario ao poder publico municipal do imével a ser
utilizado no projeto de regularizacdo/reurbanizac¢do; tal transferéncia é paga,
posteriormente, por meio do recebimento de parcela das unidades
resultantes do projeto pelo particular consorciado (Lei n° 10.257/2001, art.
46, 81°). Dessa forma, ndo ha dispéndio de recursos publicos no processo de
desapropria¢do: o imével é transferido voluntariamente ao Municipio e o
pagamento é realizado somente apds a conclusdo das obras, mediante a
entrega de unidades imobilidrias devidamente urbanizadas. (LEVIN,
Alexandre. Instrumentos juridicos de concertacdo publico-privada
para fins de urbanizacdo. In: CAMMAROSANO, Flavia; ESTEFAM, Felipe
Faiwichow (organizadores). Direito Publico em debate. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2014, p. 67). O consércio imobilidrio € um dos instrumentos de
regularizacdo fundiaria indicados na Lei Federal n° 13.465/2017, que dispde
sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana (art. 15, inc. V).



executor da politica urbana.” A efetivacdo do instituto deve
ser garantida por meio de dota¢Bes orcamentdrias e os
processos devem ser iniciados de acordo com a
disponibilidade financeira da Urbe. E claro que, frente a
outras inumeras demandas das administraces municipais e
as limitag¢des fiscais que as atingem, ndo é tarefa simples
destinar todos o0s recursos necessarios a regularizar e
urbanizar, de uma sé vez, as inUmeras ocupacdes irregulares
presentes nos médios e grandes municipios brasileiros. O
qgue se afirma é que nao ha como os Poderes Executivos e
Legislativos locais ignorarem o dever de aplicar o instrumento
na medida de suas capacidades financeiras, diante das
previsdes constitucionais e legais sobre a matéria.?

7 Constituicao Federal, art. 182, caput.

8 Edésio Fernandes afirma que hoje ndo se pode mais falar de regularizacdo
fundidria tdo-somente como sendo algo que se encontra no dmbito da agdo
discriciondria do poder publico, que a faz quando quer, de acordo com os
critérios que acha que deve seguir, quando for pressionado pela populagdo
ou quando tiver compromissos politicos com a populagdo. Ainda de acordo
com o autor, ha no Brasil um direito subjetivo do ocupante a regularizagdo,
em condli¢bes especificadas na lei, e isso mesmo contra a vontade do poder
publico. (FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In:
ALFONSIN, Betania; FERNANDES, Edésio (organizadores). Direito
urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 16). De fato, conforme a legislacdo que disciplina a regularizacao
fundiaria no Brasil, ha situa¢des que criam direito subjetivo do ocupante a
regularizagdo - nesses casos, a outorga é ato administrativo vinculado -, mas
existem outras que conferem ao administrador competéncia discricionaria
para outorgar ou ndo o direito aos moradores. Exemplo de lei que confere
direito subjetivo aos ocupantes - passivel de ser exigido judicialmente por
meio de mandado de seguranca - é a Medida Provisoria n°® 2.220/2001, que
dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata 0 § 1° do art. 183 da
Constituigdo. O morador - ou conjunto de moradores, ja que ha previsdo de
outorga coletiva (art. 2°) -, desde que cumpra os requisitos objetivamente
previstos na lei (arts. 1° e 2°), adquire o direito subjetivo a concessdo. Em
outros casos, a outorga da concessdo obedece a critérios de conveniéncia e
oportunidade da Administra¢do, como na hipétese prevista no art. 7° do
Decreto-Lei n° 271/1967, que disponibiliza ao poder publico instituir a
concessao de direito real de uso (CDRU), mas ndo cria direito subjetivo a
outorga. Sobre a questdo, José Carlos de Freitas afirma que a regularizacdo
fundidria - embora desejada em muitos casos, justificada e tida como
necessdria pelas mais diversas razoes - ndo deve ser considerada automadtica




Iv. Regularizacao fundiaria em areas publicas

A previsdo de instrumentos juridicos de regularizacao
ajuda a resolver outro sério problema enfrentado pela
administra¢do publica de todos os niveis da Federacdo. Em
muitas ocasides - arrisco-me a afirmar que na maior parte
delas -, os imdveis ocupados irregularmente pertencem ao
poder publico. Caso ndo existisse a possibilidade de
regularizacdo de areas publicas, por meio da concessdo do
seu uso aos ocupantes, o Estado seria obrigado a remover -
administrativa ou judicialmente - as familias do imével
ocupado. Afinal, o imdvel é publico, e ndo pode ser utilizado
privativamente sem autoriza¢do especifica. A remogao dos
moradores agravaria a questdo habitacional no Municipio,
que, no mais das vezes, N30 pOSSUi recursos para o
reassentamento dessa populagao.

Perceba, nesse sentido, que a Constituicao Federal, ao
mesmo tempo em que veda a usucapido de imdveis publicos
(art. 183, 83°% e art. 191, paragrafo Unico),® prevé a

nem dissociada dos principios afetos ao planejamento urbano (FREITAS, José
Carlos. Responsabilidade pela implementacdo da infraestrutura essencial
nas espécies de REURB e responsabilidade administrativa, civil e criminal dos
formadores de nucleo urbano informal. In: LEITE, Luis Felipe Tegon
Cerqueira; e MENCIO, Mariana. Regulariza¢ao fundiaria urbana: desafios
e perspectivas para aplicagdo da Lei 13.465/2017. 1ed. Sao Paulo: Letras
Juridicas, 2019, p. 116). Isto é, ha casos em que outras medidas atendem mais
satisfatoriamente ao interesse coletivo; é a discricionariedade do
Administrador - sempre motivada - que vai definir a melhor oportunidade
para efetivar o processo de regularizagdo.

%0 Codigo Civil também contém norma nesse sentido: os bens publicos ndo
estdo sujeitos a usucapido (art. 102). Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica essa
opcdo do Constituinte de 1988; nas palavras da autora, essa proibicdo
constitui um retrocesso, por retirar do particular que cultiva a terra um dos
instrumentos de acesso a propriedade publica, precisamente no momento
em que se prestigia a fun¢do social da propriedade. (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, Direito Administrativo. 28.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p.
823). H4 quem defenda, como Silvio Luis Ferreira da Rocha, a possibilidade
juridica da usucapido sobre bens publicos dominicais. Segundo o autor, o



possibilidade de outorgar a concessdo de uso aos ocupantes
de imdveis publicos (art. 183, 88 1° e 2°). E este Ultimo
dispositivo constitucional que da fundamento a Medida
Provisoria n° 2.220/2001, que dispde sobre a concessdo de
uso especial para fins de moradia (CUEM). Ja que a
titularidade do imédvel publico ndo pode ser transferida aos
seus ocupantes, em razdo de sua imprescritibilidade, o
ordenamento juridico cria a hipotese de conceder o seu uso.
Ndo ha transferéncia de propriedade e sim de um dos
poderes do proprietario - o poder de usar o imével, nesse
caso, para fins de moradia. A outorga da concessdo é
realizada por meio de um contrato administrativo de
concessdo de uso de bem publico, que, por motivos ébvios,
dispensa licitacao (Lei n® 8.666/93, art. 17, inc. |, /). Afinal, ndo
ha como um morador de baixa renda vencer o certame
licitatério para a outorga de uso privativo de bens publicos.
Constata-se, portanto, que a regularizacdo fundiaria e
seus instrumentos foram objeto de previsdo pelo Estatuto da
Cidade e pela Constituicdo Federal. Faltava, entretanto, um
diploma legal que reunisse, em um sé texto, disposi¢des
gerais sobre o tema, ja que a questdo era tratada em

principio da fun¢do social da propriedade comporta o efeito de submeter
esses bens a for¢a aquisitiva da posse continua e pacifica, ndo bastando para
impedir esse efeito uma proposicdo genérica que subtrai os bens publicos
do raio de acdo da prescricdo aquisitiva (o autor se refere aos dispositivos
constitucionais que vedam a usucapido de bem publico). (ROCHA, Silvio Luis
Ferreira da. Fungao social da propriedade publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 153). Com a devida vénia, parece-nos que a Constitui¢do Federal ndo
faz distingdo entre as espécies de bens publicos - bens de uso comum, bens
de uso especial e bens dominicais (Cédigo Civil, art. 99, incisos | a Ill) - no que
toca a sua imprescritibilidade: a aquisicdo por usucapido é vedada
independentemente da afetacdo do bem a uma finalidade publica. O
dispositivo que prevé a concessdao de uso (CF, art. 183, 81°) reforca essa
afirmativa: o Constituinte vedou a usucapido de iméveis publicos, mas previu
que a regularizacdo fundiaria desses bens pode ser realizada mediante
concessao. Nesse sentido, a concessao de uso de bens publicos substitui a
usucapido como instrumento de regulariza¢do fundidria em areas publicas.



diplomas esparsos, editados para reger situagdes
especificas.!?

V. Modalidades de regularizacao fundiaria na Lei n°
13.465/2017

Por essa razao, a Lein®11.977/2009 (Programa Minha
Casa Minha Vida) reservou um capitulo para tratar
exclusivamente da regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos (Capitulo Ill, arts. 46 a 71), a prescrever regras gerais,
aplicaveis em processos de regularizacdo em todo o territorio
nacional. No entanto, esses dispositivos foram revogados
pela Lein® 13.465/2017, que passou a disciplinar a matéria no
seu Titulo Il (arts. 9° a 54).

Ocorre que a Lei n° 11.977/2009 ndo se limitou a
prever a regularizacdo fundiaria de interesse social, realizada
em assentamentos ocupados por popula¢do de baixa renda
(art. 47, inc. VII). Previu, também, a regularizacdo fundiaria de
interesse especifico, para os casos em que nado estivesse
caracterizado o interesse social (art. 47, inc. VII).

E a Lei n° 13.465/2017 manteve a previsao das duas
modalidades:

10 por exemplo, 0 Decreto-lei n® 271/1967, que institui a concessdo de uso de
terrenos publicos ou particulares remunerada ou gratuita, por tempo certo
ou indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos de
regularizacdo fundidria de interesse social, urbanizagdo, industrializagdo,
edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentdvel das vdrzeas,
preservagdo das comunidades tradicionars e seus meios de subsisténcia ou
outras modalidades de interesse social em dreas urbanas (art. 7°); a MP n°
2.220/2001, que institui a concessao de uso especial para fins de moradia; a
Lei n° 6.383/1976, que prevé a legitima¢do de posse de areas publicas (art.
29); a Lei n°® 11.952/2009, que dispde sobre a regulariza¢do fundiaria das
ocupagdes em terras da Unido situadas na Amazonia Legal; e a Lei n°
9.636/1998, que dispbe sobre a regularizacdo, administragdo, aforamento e
alienagdo de bens imdveis de dominio da Unido e prevé a cessdo de imoveis
da Unido para fins de interesse social (art. 18), dentre outros diplomas.



| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) -
regularizacdo fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por popula¢do de
baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal; eIl - Reurb de
Interesse Especifico (Reurb-E) -
regularizagdo fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por
populacdo ndo qualificada na hipdtese
de que trata o inciso | deste artigo (art.
13).

Ou seja, a finalidade da regularizacdo fundiaria ndo é
somente garantir moradia digna e seguranca de posse a
populac¢do de baixa renda. O objetivo é mais amplo: todos os
nucleos urbanos informais' devem ser regularizados,
atendidos os limites indicados na lei, independentemente do
nivel socioeconémico da populacdo ocupante.’? Afinal, a
existéncia de ocupacdes irregulares prejudica a ordenagdo
urbanistica e, em muitos casos, gera danos ao meio ambiente
natural, sejam elas formadas por familias de alta ou de baixa
renda.

E claro que ha diferencas fundamentais entre a
Reurb-S e a Reurb-E. A isen¢do de custas e emolumentos
referente a atos registrais vale apenas para a Reurb-S (Lei n°
13.465/2017, art. 13, §1°);'® ao passo que na Reurb-E, se

" A lei define ndcleo urbano informal como aquele clandestino, irregular ou
no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus
ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a época de sua
implantagdo ou regularizagdo (Lei n° 13.465/2017, art. 11, inc. Il). Note que a
defini¢do ndo abrange apenas o nucleo urbano de baixa renda.

12 A lei define ocupante como aquele gue mantém poder de fato sobre lote
ou fragcdo ideal de terras publicas ou privadas em nucleos urbanos informars
(Lei n° 13.465/2017, art. 11, inc. VIII). Note que a defini¢do ndo abrange
apenas o morador de baixa renda.

13 0 dispositivo constante do art. 13, §1°, da Lei n° 13.465/2017 padece, a
nosso ver, de inconstitucionalidade, ja que cria uma isen¢do heterénoma,
que é expressamente vedada pela Constituicdo Federal (art. 151, inc. IIl). Com




promovida sobre bem publico, a aquisi¢ao de direito real pelo
particular ocupante pode ficar condicionada ao pagamento
do justo valor da unidade imobilidria regularizada (art. 16).
Mas ha semelhancas também: tanto no processo da
Reurb-S quanto no da Reurb-E, “os Municipios poderdo
dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as
dimensbes de areas destinadas ao uso publico ou ao
tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros
parametros urbanisticos e edilicios.” Também ha
similaridades quanto a regularizacdo de nucleos urbanos
informais situados, “total ou parcialmente, em darea de
preservacdo permanente ou em darea de unidade de
conservacdo de uso sustentdvel ou de protecdo de
mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios.”
Nessas hipoteses, a Reurb deve observar o disposto nos arts.
64 e 65 do Cédigo Florestal (Lei n°® 12.651/2012), que exigem
estudos técnicos que demonstrem que a ado¢do das medidas
preconizadas no projeto de regularizacgdo fundiaria
melhorara as condi¢bes ambientais da area, em relacdo a

efeito, o STF ja firmou entendimento acerca da natureza tributaria (taxa) dos
emolumentos extrajudiciais (Adin 1378/ES); portanto, visto que se trata de
tributo - e de competéncia estadual, conforme Lei n° 10.169/2000 -, ndo
poderia lei federal criar a isen¢do. Sobre a questdo, Carlos Humberto
Francisco de Souza ressalta que, ndo bastasse a violagdo da lei federal ao
instituir isengbes da competéncia dos Estados, a Lei n° 13.465/2017 agravou
esse quadro ao direcionar ao poder publico municipal a competéncia para
fixar o valor da baixa renda, que serd mais ou menos restrito ao sabor do
poder local, o que, em ultima insténcia, repercutird na arrecada¢do dos
emolumentos (SOUZA, Carlos Humberto Francisco. A legitimagdo fundiaria
no regime da Lei Federal n® 13.465/2017. In: MOTA, Mauricio Jorge Pereira;
TORRES, Marcos Alcino de Azevedo; MOURA, Emerson Affonso da Costa.
Direito a moradia e regularizacdo fundiaria. 1ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2018, pp. 203-204). Deveras, a Lei Federal de Regulariza¢cdo Fundiaria
prevé que a Reurb de Interesse Social (Reurb-S) é aplicadvel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal, ou seja, é a
Administracdo Municipal que estipula o valor enquadravel como baixa renda,
a gerar, consequentemente, a isencdo do pagamento das custas e
emolumentos registrarios.

14| 6in° 13.465/2017, art. 11, §1°.



situacdo anterior. Ou seja, pode ser permitida a regularizacdo
fundiaria em APPs ou UCs de uso sustentdvel (Lei n°
9.985/2000, art. 7°, inc. Il e 82° c/c art. 14), desde que se
comprove que nado-regularizar é pior para o meio ambiente.
A rigor, os ocupantes de areas de preserva¢dao ambiental ou
de mananciais devem ser dai retirados, visto que a Lei n°
12.651/2012 proibe sua utiliza¢do, ainda que para fins de
moradia (art. 3°, inc. Il c/c art. 7°). Entretanto, na maior parte
dos casos, ndo ha como remover um consideravel
contingente populacional de uma regidao para outra da cidade
sem graves consequéncias econdmicas e sociais, razdo pela
qual a legislagdo ambiental permite, atendidas determinadas
condicBes, a regularizacdo urbanistica dessas areas, seja a
Reurb-S ou a Reurb-E.

VI. Aplicacdo da Reurb em areas rurais

As disposicdes da Lei n° 13.465/2017 sao aplicaveis
aos imdveis localizados em area rural, “desde que a unidade
imobiliaria tenha area inferior a fracdo minima de
parcelamento prevista na Lei n°® 5.868/1972" (art. 11, 8 6€°).
Essa lei federal cria o Sistema Nacional de Cadastro Rural e
prevé, no seu art. 8°, fracdes minimas de parcelamento do
imével rural, ou seja, a menor area que um imoével rural pode
ter apds o seu desmembramento, num dado municipio. A
finalidade da lei é evitar o minifundjo, definido pelo Estatuto
da Terra como “o imoével rural de area e possibilidades
inferiores as da propriedade familiar” (Lei n° 4.504/1964, art.
4°, inc. IV).15 Um imével rural com tamanho inferior a sua
fracdo minima de parcelamento ndo é capaz de garantir a
subsisténcia do seu proprietario, isto &, nao é viavel para a
exploracdo da atividade agricola. E claro que a viabilidade
econdmica do imével rural depende do Municipio e da regido
do pais em que se encontra - nas capitais dos Estados, por

15 0 Estatuto da Terra determina que o imdve/ rural ndo é divisivel em dreas
de dimensdo inferior a constitutiva do modulo de propriedade rural (art. 65).



exemplo, o tamanho minimo do imovel, para fins de garantir
sua viabilidade econdmica, é maior do que o de imdveis
situados em areas mais afastadas dos grandes centros.®

Enfim, o imédvel rural somente pode ser objeto de
Reurb se tiver uma area total inferior a sua fracdo minima de
parcelamento, isto é, se tiver um tamanho inferior ao minimo
permitido para os imdveis situados em area rural. Nesse caso,
o Municipio pode realizar o processo de regularizacdo
fundiaria. Caso contrario, a regularizacdo devera ser realizada
pela Administracao Publica Federal, com base em legislacdo
prépria, como é o caso da Lei n° 11.952/2009, que disp&e
sobre a regulariza¢do fundiaria das ocupac¢des incidentes em
terras situadas em areas da Unido, no ambito da Amazénia
Legal.

Mas ha outros requisitos para que a Reurb seja
aplicada a imodveis rurais. Os assentamentos devem ter
natureza urbana, isto é, devem estar organizados em lotes e
quadras, com densidade populacional e com presenca de
usos tipicamente urbanos - usos comerciais, industriais,
residenciais e de servigos. Além disso, caso o Municipio
decida pela regularizacdo, sera “necessario alterar o plano
diretor, para ampliar o perimetro urbano, de modo a incluir o
assentamento em uma zona de expansdo urbana ou de
urbanizacdo especifica.””

16 Nesse sentido, a Lei Federal de Regularizaco Fundiaria define ntcleo
urbano como o assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de drea inferior a fracdo minima de
parcelamento prevista nalei n° 5868 de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em drea
qualificada ou inscrita como rural(Lei n° 13.465/2017, art. 11, i nc. ).

17 550 requisitos indicados por Victor Carvalho Pinto. Sobre a aplicacio da
Reurb a iméveis situados em zonas rurais, aduz o autor que caracterizada a
natureza urbana do assentamento, cabe ao municipio decidir, com base no
principio da eficiéncia na ocupagdo do solo, sobre a conveniéncia e a
oportunidade da regularizacdo, de modo a se evitar o espralamento
indiscriminado do tecido urbano e a consequente insustentabilidade
econémica da prestagdo de servigos publicos. Uma vez tomada a decisdo de
regularizar determinada ocupagdo, faz-se necessario alterar o plano diretor,
para ampliar o perimetro urbano, de modo a incluir o assentamento em uma


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm

VII. Instrumentos da Reurb

O art. 15 da Lei Federal de Regularizacao Fundiaria
(Lei n° 13.465/2017) lista uma série de instrumentos juridicos
utilizaveis nos processos de regularizagao fundiaria. O rol ndo
é exaustivo, ja que a norma prevé que os institutos indicados
podem ser empregados no ambito da Reurb, “sem prejuizo
de outros que se apresentem adequados”(art. 15, capun).

Dentre os instrumentos, alguns estdo também
previstos no Codigo Civil - a usucapido (arts. 1.238 a 1.244), a
desapropriacao judicial em favor dos possuidores (arts.
1.228, 88 4° e 5°), e a arrecadagao de bem vago (art. 1.276).
Outros sao regulados pelo Estatuto da Cidade - a usucapiao
especial de imével urbano (Lei n° 10.257/2001, arts. 9°a 14 e
CF, art. 183), o consércio imobiliario (art. 46), o direito de
preempcao (art. 26, inc. 1) e a transferéncia do direito de
construir (art. 35, inc. lll). Estdo previstos, ainda, a vetusta
desapropriacdo por interesse social (Lei n°® 4.132/62, art. 2°,
inc. IV) e a intervenc¢do do poder publico em parcelamento
clandestino ou irregular (Lei n® 6.766/79, art. 40).

Neste estudo, abordaremos especificamente dois dos
instrumentos juridicos de REURB, previstos na Lei n°
13.465/2017: a legitimacdo fundiaria e a legitimacdo de posse
(art. 15, inc. I).

VIIl. Legitimacao fundiaria na Lei n° 13.465/2017

A Lei n® 13.465/2017 define a legitimacdo fundiaria
como um mecanismo de reconhecimento da aquisi¢ao
originaria do direito real de propriedade sobre unidade

zona de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica (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: LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; e MENCIO, Mariana.
Regularizacdo fundiaria urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo
da Lei 13.465/2017. 1ed. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 162-163).




imobiliaria objeto da Reurb (art. 11, inc. VII). A definicdo se
repete no art. 23, caput, do diploma federal: o dispositivo
prevé que a legitimac¢ao fundiaria constitui forma originaria
de aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato
do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb.

A lei federal prevé, ainda, que a legitimac¢ao fundiaria
pode ser conferida aquele que detiver em area publica ou
possuir em area privada, como sua, unidade imobilidria com
destina¢do urbana, integrante de nucleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016 (art. 23,
caput).

Criou-se, portanto, uma nova forma originaria de
aquisicao da propriedade, em que o ocupante adquire a
unidade imobiliaria com destinacdo urbana livre e
desembaracada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames
ou inscri¢Bes, eventualmente existentes em sua matricula de
origem (Lei n®13.465/2017, art. 23, §2°). A aquisi¢do do direito
real de propriedade é considerada originaria naquelas
hipéteses em que inexiste qualquer relacdo entre o
proprietario anterior e o novo'® e, por isso, as restricdes
sofridas pelo antigo titular (por exemplo, uma serviddo, uma
hipoteca) ndo oneram o0 novo proprietario. A Lei de
Regularizagcdo Fundiaria determina que eventuais 6nus
existentes sobre o imével sdo transmissiveis apenas quando
disserem respeito ao proprio legitimado (art. 23, 82° parte

18 Conceito formulado por Arnoldo Wald. O autor indica como modos de
aquisicdo originaria: a usucapido, a ocupacao (CC, art. 1.263) e a acessao (CC,
art. 1.248 a 1.259). O bem adquirido pode ter sido de outrem, mas o novo
titular adquire o seu direito sem que este decorra do antigo proprietario. O
direito surge sem dependéncia com qualquer relacdo anterior e, por isso,
ndo sofre limitagbes impostas aos antecessores do proprietdrio (WALD,
Arnoldo. Direito Civil: direito das coisas, vol. 4. 12ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 179). Na aquisicdo da propriedade na forma originaria, lembra
Nelson Rosenvald, ndo incidem impostos de transferéncia, como o ITBl e o
ITCMD, o que facilita o processo de regularizacdo. (ROSENVALD, Nelson. A
legitimacdo fundiaria - uma polémica inovagdo. Disponivel em
<https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-
Legitima%C3%A7%C3%A30-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-
pol%C3%AAmMica-inova%C3%A7%C3%A30>. Acesso em 21.7.2020).



https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o
https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o
https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o

final). E o caso, por exemplo, do possuidor que suprime
vegetacdo situada em area de preserva¢do permanente no
imével objeto de legitimacdo fundiaria. Ele adquire a
propriedade, ou seja, deixa de ser possuidor e passa a ser
proprietario do imével, mas a obrigacdo de recompor a
vegetacdo desmatada permanece, ja que foi ele, como
possuidor, que cometeu a irregularidade (Lei n® 12.651/2012,
art. 7°, §81°). Trata-se, nesse caso, de uma obrigacao propter
rem.1?

IX. Legitimacdo fundiaria e usucapiao

Comparar a legitimacao fundiaria com a usucapido,
diante da diccdo da Lei n° 13.465/2017, é inevitavel. A
usucapido é sempre lembrada pela doutrina como modo
originario de aquisicdo da propriedade,? que se da a partir
do exercicio da posse sobre determinado bem durante um
determinado lapso temporal. Ha diferentes espécies de
usucapido no direito brasileiro, como a usucapido
extraordinaria (Cédigo Civil, art. 1.238), a usucapido ordinaria
(CC, art. 1.242) e a usucapido especial (Constituicdo Federal,
art. 183; CC, art. 1.240; Estatuto da Cidade, arts. 9° a 14), todas
elas indicadas como instrumento juridico de regularizacdo
fundiaria urbana pela Lei n® 13.465/2017 (art. 15, inc. ).

Mas as semelhangas param por ai.

A Lei n° 13.465/2017 ndo cria direito subjetivo a
outorga da legitimacao fundiaria; na usucapido, ao contrario,
o possuidor adquire a propriedade se cumprir determinados
requisitos objetivos previstos em lei. O Estatuto da Cidade,
por exemplo, prevé que

19 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 17ed. S3o Paulo: Atlas, 2015,
pp. 864/865.

20 Nos dizeres de Washington de Barros Monteiro, para o usucapiente a
propriedade surge como direito novo, independentemente da existéncia de
qualquer vinculagdo com seu predecessor, que, se por acaso existir, ndo sera
o transmitente da coisa(MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito
civil, v.3: direito das coisas. 37ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 121).




aquele que possuir como sua area ou
edificagdo urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde
que ndo seja proprietario de outro
imével wurbano ou rural (Lei n°
10.257/2001, art. 9°, capu?).

Nesse caso, ndo ha opcdo discricionaria do poder publico: se
0 possuidor cumprir os pressupostos legais, adquirira a
propriedade do imdvel. A usucapido pode ser reconhecida
judicial (Lei n°® 10.257/2001, art. 9°, 88 2° e 3° CPC, art. 246,
8§3°, art. 259, dentre outros) ou extrajudicialmente (Lei n°
6.015/73, art. 216-A), mas a sentenca judicial ou o ato registral
sdo meramente declaratérios de um direito subjetivo do
possuidor. Caso o0 magistrado ou o oficial de registro de
iméveis reconheca a presenca de todos os requisitos legais, o
usucapiente passara a ter o dominio do bem.

Por sua vez, a legitimacao fundiaria, da forma como
prevista na Lei n° 13.465/2017, é ato decorrente do exercicio
da competéncia discricionaria da Administracdo, ou seja, o
poder publico pode utilizar o instrumento, dentre outros
cabiveis, para levar a cabo o processo de regularizacdo
fundiaria. Decidira por sua aplicagdo com base em critérios
de oportunidade e conveniéncia, isto &, diante das
circunstancias do caso concreto, o Municipio - ente
federativo competente para classificar as modalidades da
Reurb, caso a caso (Lei n® 13.465/2017, art. 30) e para
instaurar o processo de regularizacdo (art. 32) - escolhera a
legitimacdo fundidria como o instrumento aplicavel para
regularizar a unidade imobiliaria com destinagdo urbana,
desde que o imovel seja integrante de nucleo urbano



informal consolidado existente em 22 de dezembro de
2016.21

Nesse diapasdo, a Lei n° 13.465/2017 preceitua que
na Reurb-S de imoveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e as suas entidades vinculadas,
“gquando titulares do dominio, ficam autorizados a
reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do nucleo
urbano informal regularizado por meio da legitimacdo
fundiéria” (art. 23, 84°). Nesses casos, a Unido e os Estados
poderdo requerer ao Municipio a Reurb em imoéveis de sua
propriedade (art. 30, 81°), mas nao ha direito subjetivo a
outorga.

Note, portanto, que a legitimacao fundiaria apresenta
diferenca essencial em rela¢gdo a usucapido. A aquisicao da
propriedade se da por liberalidade do poder publico - ndo se
trata de prescricao dominial.

Alids, a Lei de Regulariza¢do Fundiaria prevé que a
legitimacao fundiaria é aplicavel tanto a area publica como a
imével privado. Assim, ndo ha como afirmar que se trata de
instituto similar a usucapido, ja que esta ndo pode ser
utilizada como meio de aquisicdo de imdveis publicos (CF, art.
183, 83° e art. 191, paragrafo unico; CC, art. 102).

Alei determina que a legitimacdo fundiaria podera ser
conferida aquele que detiver em drea publica ou possuir em
drea privada, como sua, unidade imobiliaria com destina¢do
urbana (art. 23, cgput). Perceba que o dispositivo legal se
refere a detengdo de area publica, que se diferencia da posse

21 A Lei n°13.465/2017 define ntcleo urbano informal consolidado como
aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupagdo, a natureza
das edificagbes, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenga de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo
Municipio (art. 11, inc. lll). A data indicada corresponde ao dia em que foi
editada a Medida Proviséria n® 759 (22.12.2016), convertida posteriormente
na Lei n° 13.465/2017. A fixacdo da data limite para reconhecimento da
existéncia do nucleo urbano informal consolidado visa desestimular
invasdes de areas publicas ou privadas, que poderiam se intensificar em face
da previsdo do instituto da legitimagdo fundiaria.
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justamente porque o bem detido ndo é suscetivel de
apropriacdo (coisa publica).?? O interessado ndo possui o
imével publico, mas sim o detém, e sabe que ndo adquirird o
seu dominio, dada a imprescritibilidade do bem. A redagao
legal visa afastar eventual alegacdo de inconstitucionalidade,
a deixar claro que a legitimagao fundiaria ndo se confunde
COM a usucapido e que sua previsao ndo contraria, portanto,
a regra constitucional da inusucapibilidade de bens publicos.

X. Inconstitucionalidade do dispositivo da Lei n°
13.465/2017 que prevé a legitimacdo fundiaria

O art. 23 da Lei n° 13.465/2017 teve a sua
constitucionalidade questionada pela Adin 5.787/DF,
proposta pelo Partido dos Trabalhadores contra diversos
preceitos da Lei n° 13.465/2017. Na peticdo inicial, o autor
alega que o instituto da legitimacdo fundiaria é incompativel
com o sistema constitucional de protecdo da propriedade, e
gue admiti-lo em relacdo a areas publicas contraria a regra
constitucional que veda a usucapido de bens publicos (CF, art.
183, §3° e 191, paragrafo Unico). A inconstitucionalidade
adviria da auséncia de critérios para a outorga da legitimacao:
a norma nado estipula lapso temporal minimo para
caracterizar a area como nucleo wurbano informal
consolidado, tampouco define o tamanho de cada area a ser
alienada.®® A legitimacdo fundiéria funcionaria, assim, como

22 Conforme licdo de Arnoldo Wald, o direito brasileiro nega a existéncia da
posse, reconhecendo simples deten¢do nos casos em que os poderes
inerentes ao dominio sdo exercidos: 1) em nome alheio ou segundo
instrugées de outrem (CG art. 1.198); 2) sem vontade do titular, tratando-se
de simples contato material; 3) sobre coisas insuscetiveis de apropriacdo (v.g.
coisa publica). (IWALD, Arnoldo. Direito Civil: direito das coisas, vol. 4. 12ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 64).

23 A Procuradoria-Geral da Republica proferiu, em 13.9.2019, parecer

favoravel a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 23 da Lei n°
13.465/2017, nos autos da Adin 5.787/DF-STF. Disponivel em



uma burla a regra constitucional da imprescritibilidade dos
bens publicos.

Com a devida vénia, parece-nos que o art. 23 da Lei n°
13.465/2017 nao é integralmente inconstitucional - a
inconstitucionalidade ndo reside, para ndés, na eventual
contrariedade ao art. 183 da Carta, jd que, como visto, a
legitimacao fundiaria ndo se confunde com a usucapiao e
nem com outros instrumentos de regularizacdo fundiaria
aplicaveis a bens publicos, como a concessdo de direito real
de uso para fins de moradia (CF, art. 183, §1° MP n°
2.220/2001; Lei 13.465/2017, art. 15, inc. Xll; e CC, art. 1.225,

inc. XI).

O detentor de imoével publico, como dito, ndo tem
direito subjetivo a adquirir a propriedade do bem por meio
da legitimacdo fundiaria; trata-se de opc¢ao discricionaria da
Administra¢do realizar ou nao a Reurb.

A situacdo é outra nos casos em que 0 ocupante de
area publica adquire o direito a outorga da concessao de uso
para fins de moradia, por ter cumprido os requisitos previstos
no art. 1°da MP n°2.220/2001. Aquele que possuiu como seu,
até 22.12.2016,2* por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposi¢do, até 250m? (duzentos e cinquenta metros) de imével
publico situado em area com caracteristicas e finalidades
urbanas, para fins de moradia, tem o direito a concessdo de
uso especial, desde que ndo seja proprietario ou
concessionario de outro imdével urbano ou rural. Nesse caso,
0 ocupante tem direito liquido e certo a concessao,
amparavel por mandado de seguran¢a. Cumpridos os
requisitos objetivamente previstos em lei, a Administracdo

<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341137598&ext
=.pdf>. Acesso em 20.7.2020.

24 pata de edicdo da Medida Proviséria n° 759 (22.12.2016), convertida
posteriormente na Lei n° 13.465/2017. Anteriormente, o prazo de 5 anos de
ocupacdo ininterrupta deveria estar completo até 30.6.2001, para que o
ocupante tivesse direito a outorga da concessdo. A data limite foi ampliada
até 22.12.2016 pela Lei n® 13.465/2017.



http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341137598&ext=.pdf
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341137598&ext=.pdf

ndo pode indeferir o pedido de outorga da concessado, sob
pena do direito ser obtido pela via judicial (MP n°
2.2201/2001, art. 6°). Caso a posse seja exercida em bem de
uso comum do povo ou em drea de preservacdo ambiental, o
Poder Publico podera assegurar a concessao em outro local,
mas ela deve ser outorgada de qualquer forma (MP n°
2.220/2001, art.

Ora, a concessado de direito real de uso para fins de
moradia também é prevista como instrumento de Reurb pela
Lein®13.465/2017 (art. 15, inc. Xll). Assim, os legitimados para
requerer a regularizacdo fundiaria (Lei n° 13.465/2017, art.
14) podem solicitar a abertura do processo administrativo
com vistas ao reconhecimento do direito a concessao de uso
especial para fins de moradia, com fulcro na MP n°
2.220/2001, caso os requisitos legais tenham sido
preenchidos. Nessas hipoteses, diferentemente do que
ocorre na legitimac¢do fundiaria, os ocupantes ndo adquirem
a propriedade da area publica, mas tdo somente o direito ao
seu uso para fins de moradia, transmissivel inter vivos ou
causa mortis(MP n° 2.220/2001, art. 7°). O direito a concessdo
de uso é extinto se o concessionario der ao imével destinacdo
diversa da moradia, ou se adquirir a propriedade ou a
concessdo de uso de outro imével (MP n° 2.220/2001, art. 8°).
Ja alegitimacdo fundiaria, uma vez conferida ao possuidor de
area privada ou ao detentor de area publica, ndo pode mais
Ihe ser retirada.

Por tudo isso, cabe afirmar que a legitimacao
fundiaria ndo se confunde com a usucapido de area privada
e nem com a concessdo de uso para fins de moradia de
iméveis publicos (CUEM). Sdo todos instrumentos de
regularizacdo fundiaria colocados a disposicdo do Poder
Publico, mas utilizdveis em diferentes situagbes. A
legitimacdo fundidria é ato expedido no exercicio da
competéncia discricionaria da Administracdo, enquanto que
a outorga da CUEM em imoveis publicos ou o
reconhecimento da aquisicdao da propriedade de imodveis
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privados pela usucapido® ¢é exercicio de competéncia
vinculada. Nestes Ultimos casos, o Poder Publico ndo tem
op¢do: cumpridos os requisitos previstos em lei, o direito do
possuidor ha de ser reconhecido.

N

Vale lembrar que, alternativamente a legitimacdo
fundiaria, a Administracdo Publica pode outorgar a
concessdo de direito real de uso (CDRU), instrumento de
regularizacdo fundiaria por meio do qual a Administracdo
concede o uso de area publica

para fins especificos de regularizacdo
fundiéaria de interesse social,
urbanizacdo, industrializacdo, edificagdo,
cultivo da terra, aproveitamento
sustentavel das varzeas, preservagdo das
comunidades tradicionais e seus meios
de subsisténcia ou outras modalidades
de interesse social em areas urbanas
(Decreto-lei n® 271/1967, art. 7°, e Lei n°
13.465/2017, art. 15, inc. XIII).

A decisdo de outorgar a CDRU também ¢é discricionaria, mas
ndo ha transferéncia de propriedade, apenas o uso do imével
publico é concedido.

Ndo ha, portanto, contrariedade aos dispositivos
constitucionais que vedam a usucapido de bens publicos (CF,
arts. 183, 83°, e 191, paragrafo Unico), pois o art. 23 da Lei n°
13.465/2017 ndo obriga a Administracdo a outorgar a
legitimacao fundiaria, apenas lhe da o direito de fazé-lo.

25 vale lembrar que a usucapido pode ser reconhecida extrajudicialmente
(Lei n°6.015/73, art. 216-A, com redacdo conferida pelo art. 1.071 do Cédigo
de Processo Civil). Nesse caso, o registro da usucapido na matricula do imével
é realizado pelo oficial de registro de iméveis, no exercicio de competéncia
delegada pela Administra¢do Publica.




XI. Auséncia de critérios objetivos para a outorga da
legitimacgao fundiaria

O problema, a nosso ver, esta justamente na auséncia
de critérios objetivos para outorgar a legitimac¢do fundiaria. A
Lei n° 13.465/2017, como visto, nao fixa prazo minimo de
ocupacgao e nem tamanho maximo do imével, como o fazem
as regras que disciplinam a usucapido (Lei n° 10.257/2001,
art. 9°) e a CUEM (MP n° 2.220/2001). Para fazer jus a
legitimacgao, basta que que a area ocupada tenha destinacdo
urbana e seja integrante de nucleo urbano informal. Além
disso, no caso da Reurb-S, o beneficidario da legitimacdo
fundidria ndo pode ser concessionario, foreiro ou
proprietdrio de imével urbano ou rural e nem ter sido
contemplado com legitimacdo de posse ou fundiaria
anteriormente, ainda que em outro nucleo urbano (Lei n°
13.465/2017, art. 23, §81°, incs. | e Il). Até mesmo para imoveis
com uso ndo residencial a legitimacdo fundidria pode ser
outorgada, se for “reconhecido pelo poder publico o interesse
publico de sua ocupacao” (art. 23, 81°, inc. llI).

Sdo critérios que conferem ampla margem de
discricionariedade para a Administracao, o que pode resultar
em tratamentos desiguais para situa¢bes similares. A
Administracdo pode outorgar a legitimacdo fundiaria para
um ocupante e ndo o fazer para outro, ainda que as
condi¢Bes de ocupagdo sejam semelhantes. Por essa razao,
entendemos que lei municipal deve fixar critérios para a
outorga da legitimacdo, sem, por ébvio, contrariar as regras
gerais impostas pela Lei n° 13.465/2017, que é norma geral
de direito urbano, de carater nacional (CF, art. 24, inc. I).

Com efeito, o Municipio é o ente competente para
processar e aprovar os projetos de regularizacdo fundiaria e
para emitir a certiddo de regularizacdo (Lei n° 13.465/2017,
art. 30). E nem poderia ser diferente, tendo em vista sua



competéncia para tratar de assuntos locais (CF, art. 30, inc. I).
O ente municipal é o principal ator da ordenacgao urbanistica
e o instrumento fundamental da politica de desenvolvimento
urbano é a lei municipal que institui o plano diretor (CF, art.
182, §1°).

No exercicio de sua competéncia suplementar (CF,
art. 30, inc. 1), o Municipio pode editar leis de regulariza¢ao
fundiaria, que regulem a aplicacdo dos diversos instrumentos
de Reurb em ambito local. Esses diplomas devem estar em
consonancia com o plano diretor estratégico, que, por sua
vez, pode instituir Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
destinadas “preponderantemente a populacdo de baixa
renda e sujeitas a regras especificas de parcelamento, uso e
ocupacao do solo” (Lei n® 13.465/2017, art. 18). A delimita¢do
dessas zonas contribui para o atingimento das finalidades
dos processos de regularizacdo fundiaria de carater social (Lei
n° 13.465/2017, art. 10), na medida em que estimula a
permanéncia da populacdo de baixa renda nas areas sujeitas
a Reurb-S.

As leis municipais de regulariza¢do fundiaria podem
tracar critérios especificos para a outorga da legitimacao
fundiaria em ambito local, a fim de garantir tratamento
isondmico aos ocupantes de diferentes nucleos urbanos
informais. Dessa forma, a ampla discricionariedade conferida
pela Lei Federal de Regularizacdo Fundiaria (art. 23) restaria
limitada por regras locais, de forma a dar concretude ao
principio constitucional da isonomia (CF, art. 37, capuf), que
impde o tratamento impessoal aos destinatarios da atividade
administrativa.

Ressalta-se, todavia, que a Lei Federal de
Regularizacdo Fundiaria prescreve que a inexisténcia de lei
municipal especifica que trate de “medidas ou posturas de
interesse local aplicaveis a projetos de regularizacdo fundiaria
urbana” ndo impede seja a Reurb efetivada com fulcro
apenas no diploma federal (Lei n° 13.465/2017, art. 28,
paragrafo Unico). Ainda assim, parece-nos que a fixacao de




critérios objetivos de regularizagdo por lei local é essencial
para evitar questionamentos em ambito judicial sobre a
aplicagdo da norma federal. As regras sobre legitimac¢do
fundiaria, ao nosso ver, dependem de suplementagdo por lei
municipal, a fim de afastar sua inconstitucionalidade.

XIl. Legitimacdo fundiaria em areas privadas

Outro ponto polémico do regramento sobre a
legitimacao fundiaria é a possibilidade de sua outorga em
favor de possuidores de imoéveis particulares (Lei n°
13.465/2017, art. 23). O tema também foi objeto da Adin
5.787/DF, que pende de julgamento no Supremo Tribunal
Federal.

Alega-se que o instituto da legitimagao fundiaria é
incompativel como o sistema constitucional de protecdo da
propriedade (CF, art. 5° inc. XXIl, XXlll e XXIV), j& que
possibilita a aquisi¢do da titularidade de imével de terceiros
pelo possuidor, sem o pagamento do pre¢o. Na realidade, a
aplicacdo do instrumento permite que o Poder Publico
atribua a propriedade originaria do bem ao ocupante, sem
que o proprietario receba qualquer valor.26 Tratar-se-ia,
assim, de verdadeiro confisco, levado a efeito pela
Administragao fora das hipéteses previstas
constitucionalmente (CF, art. 243).

26 Nelson Rosenvald defende que a legitimacdo fundiaria de bens
particulares se assemelha a uma desapropriacdo na qual, ausentes balizas,
o titular de um terreno invadido em 2016 serd expropriado sem direito a
indenizagdo, caso a Municipalidade considere que a ocupagdo estava
consolidada(ROSENVALD, Nelson. A legitimagdo fundidria - uma polémica
inovagdo. Disponivel em  <https://www.nelsonrosenvald.info/single-
post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A30-fundi%C3%A1ria-
%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmMiIca-inova%C3%A7%C3%A30>. Acesso em
21.7.2020).



https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o
https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o
https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima%C3%A7%C3%A3o-fundi%C3%A1ria-%E2%80%93-uma-pol%C3%AAmica-inova%C3%A7%C3%A3o

Com efeito, a desapropriacdo em favor de terceiros é
instituto ha muito presente no direito brasileiro; é o caso da
desapropriagdo por interesse social, realizada com vistas a
execucdo de politicas habitacionais para a populacdo de
baixa renda (Lei n° 4.132/62, art. 2°),?” também prevista como
um dos instrumentos de regulariza¢cdo fundiaria pela Lei n°
13.465/2017 (art. 15, inc. VI). Ocorre que O processo
expropriatério ndo dispensa o pagamento de justa e prévia
indenizacdo ao proprietario do imével (Lei n® 4.132/62, art.
5°), o que ndo ocorre no regime da legitimacdo fundiaria
criado pela lei da Reurb. Parece-nos, destarte, um tanto dificil
defender a constitucionalidade da lei federal, nesse
particular.

Sustentar a constitucionalidade do dispositivo é ainda
mais dificil se considerarmos, especificamente, a
possiblidade de se realizar a Reurb-E em area privada. Essa
hipétese de Reurb ndo é efetivada em beneficio da populacdo
de baixa renda (Lei n® 13.465/2017, art. 13, inc. ll) e, portanto,
nem o argumento social pode ser levantado em favor do
instituto. Nesse caso, a propriedade privada é transmitida ao
possuidor do imével sem que se exija 0 cumprimento de
requisito de cunho social, ou seja, a lei permite ao Poder
Publico transferir o dominio de um particular a outro, sem o
pagamento de qualquer valor indenizatério.

27 5obre esse Ultimo dispositivo, observa Adilson Abreu Dallari que quase
todas as hipdteses por ele previstas aplicam-se a situagbes enquadraveis no
campo do direito urbanistico (DALLARI, Adilson Abreu. Desapropria¢des
para fins urbanisticos. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 96). Dentre essas
possibilidades, estdo: a) o aproveitamento de bem improdutivo ou explorado
sem correspondéncia com as necessidades de habitacdo, trabalho e
consumo dos centros de populagdo; b) a manutencdo de ocupantes de baixa
renda em terrenos urbanos, em que tenham sido formados nucleos
residenciais; ¢) a construcdo de casas populares; d) a protecdo do solo e a
preservacao de cursos e mananciais de dgua e reservas florestais. Todas elas
voltadas, de fato, a quest8es urbanisticas (Lei n®4.132/62, art. 2°,incs. |, IV, V,
VII).




Do exposto, parece-nos que a regra que permite a
legitimacgao fundiaria em area privada, seja para Reurb-S, seja
para Reurb-E, é, nesse particular, inconstitucional, por
contrariar a norma que obriga o pagamento de justa e prévia
em processos expropriatorios (CF, art. 5°, incs. XXIV).

Com a devida vénia, nos parece que a transferéncia
graciosa da propriedade privada, no caso da legitimacao
fundiaria, somente é possivel se o proprietario da area,
regulamente intimado (Lei n°® 13.465/2017, art. 31), concordar
com ela, o que equivaleria a um contrato de doacdo de
imovel.

Xlll. Legitimacdo fundiaria em areas publicas

A legitimagao fundidria em area publica também é
controversa. A possibilidade de atribuir a propriedade de
imével publico ao seu detentor encontra obstaculos dificeis
de serem superados.

Nos termos da Lei 13.465/2017, o Poder Publico pode
atribuir o direito de real de propriedade aquele que detiver,
em area publica, “unidade imobiliaria com destinacdo urbana,
integrante de nucleo urbano informal consolidado existente
em 22 de dezembro de 2016" (art. 23).

Em outras palavras, a lei federal permite a
Administra¢do Publica transferir a propriedade de seus
iméveis, sem licitagdo, ao detentor da area, no ambito da
Reurb-S e da Reurb-E.

A regra deve ser, primeiramente, cotejada com a
norma constitucional que imp&e sejam as alienacdes de bens
publicos realizadas “mediante processo de licitacdo publica
que assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes” (CF, art. 37, inc. XXI). De acordo com o Texto
Constitucional, a Administracdo Publica deve adquirir e



alienar bens por meio de processos licitatérios, salvo as
excec¢des expressamente previstas em lei.

Com fulcro no dispositivo constitucional, a Lei n°
8.666/93 determina que a alienagdo de bens da
Administracdo deve ser subordinada a existéncia de interesse
publico devidamente justificado e ser precedida de avaliacdo
prévia (art. 17, caput). Além disso, no caso de bens imdveis de
propriedade de 6rgdos da administracdo direta, autarquica e
fundacional, a alienacdo depende de autorizagdo legislativa e
de licitagdo na modalidade concorréncia (art. 17, inc. I). A Lei
de Licitag@es utiliza o termo alienagdo no seu sentido amplo,
ou seja, todos os contratos que envolvam a transferéncia de
algum dos poderes do proprietario dependem, em regra, de
prévio procedimento licitatério - concessdo e permissao de
uso, compra e venda, locagdo, permuta, aforamento, dentre
outros ajustes, ao envolverem bens imdveis de propriedade
da Administracdo, devem ser precedidos de licitacao.

As excecdes a essa regra sao as hipoteses de dispensa
- ou de licitacdo dispensada®® - previstas nos incs. | e ll do art.

28 43 na doutrina autores que diferenciam a licitagdo dispensadada licitago
dispensdvel. Na licitacdo dispensada, ndo obstante ser possivel, logica e
faticamente, realizar o certame licitatério, sua efetivacdo seria vedada por lei.
Como exemplo, a doutrina indica as hipoteses previstas no art. 17 da Lei n°
8.666/93. O dispositivo, de acordo com esse entendimento, indicaria uma
série de situacbes em que a alienacdo de bens mobveis e imoveis de
propriedade da Administra¢do Publica ndo deve ser precedida de licitagdo,
ou seja, ndo obstante ser vidvel realizar o certame licitatorio, este estaria
proibido por lei. Por outro lado, licitagdo dispensdvel, ainda de acordo com
tal orientacdo, é conceito reservado para aqueles casos em que é possivel
realizar o certame licitatério, mas efetiva-la depende de decisdo
discriciondria da Administracdo - ela decidira entre fazer ou ndo a licitagdo a
partir de critérios de conveniéncia e oportunidade aplicdveis ao caso
concreto (Lei n° 8.666/93, art. 24). Nesse sentido: NIEBUHR, Joel de Menezes.
Dispensa e inexigibilidade de licitacdo publica. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.
233-234; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei de licitacbes e
contratagdes da administracdo publica. 5.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,
p. 258; FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo direta sem licitagdo.
7.ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 205. Licitacdo inexigivel, por seu turno,
seria conceito aplicavel aquelas situagbes em que é inviavel realizar o




17 da Lei de Licitagdes. Dentre as hipoteses em que a
Administracdo estd dispensada de realizar processo
licitatério estdo: a) doagcao de imdveis para outro 6rgao ou
entidade da Administracdo Publica (Lei n° 8.666/93, art. 17,
inc. |, b);22 b)

alienagdo  gratuita ou onerosa,
aforamento, concessdo de direito real de
uso, locacdo ou permissdao de uso de
bens iméveis residenciais construidos,
destinados ou efetivamente utilizados
no ambito de programas habitacionais
ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social desenvolvidos por

certame licitatério (vide rol exemplificativo do art. 25 da Lei n° 8.666/93). Com
a devida vénia, ndo vislumbramos ser possivel diferenciar licitagdo
dispensada de licitagdo dispensdvel muitos dos exemplos de licitagdo
dispensada fornecidos pela doutrina que defende a divergéncia (Lei
8.666/93, art. 17) sdo, na verdade, hipdteses de inexigibilidade de competi¢do
- como, por exemplo, a concessdao de direito real de uso para fins de
regulariza¢cdo fundiaria (Lei n° 8.666/93, art. 17, inc. |, fe A). Entendemos,
portanto, que as hipdteses de contratacdo direta se limitam aos casos de
licitagdo dispensavel - para noés, sindbnimo de licitagdo dispensada - e de
licitacdo inexigivel. E o entendimento de Marcal Justen Filho, para quem é
irrelevante a distingdo terminolégica entre licitagdo dispensada e licitagdo
dispensavel: ambas as solu¢Bes sdo juridicamente equivalentes e
comportam tratamento juridico similar. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios
a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12.ed. Sdo Paulo: Dialética,
2008, p. 214-215).

29 Na Adin 927-3/RS, o STF decidiu que o dispositivo constante do art. 17, inc.
I, b, da Lei n® 8.666/93 é aplicavel, em sua integralidade, apenas para a Unido
Federal, ou seja, Estados, DF e Municipios podem doar seus imoveis para
entidades privadas, sem licitacdo, desde que presente o interesse coletivo.
Vale ressaltar que o patriménio publico ndo pode ser transmitido a
particulares sem uma razdo de interesse publico que legitime a doagdo.
Como exemplo, citamos a transmissdo gratuita de area publica desocupada
para a constru¢do de moradia ou para fins de regularizacdo fundiaria. (LEVIN,
Alexandre. Alienagdes - arts. 17 a 19 da Lei n°® .666/93. In. PEREIRA JUNIOR,
Jessé Torres (coord.). Comentarios ao sistema legal brasileiro de
licitagdes e contratos administrativos. S3o Paulo: Editora NDJ, 2016, p.
125.)



orgaos ou entidades da administracdo
publica (art. 17, inc. |, #;

) procedimentos de legitimacdo de posse da Lei n° 6.383/76
(art. 17,inc. |, ©;3° d)

alienagdo  gratuita  ou onerosa,
aforamento, concessdo de direito real de
uso, locacdo ou permissdo de uso de
bens imdveis de uso comercial de ambito
local com area de até 250 m2 (duzentos e
cinquenta  metros quadrados) e
inseridos no ambito de programas de
regularizagdo fundidria de interesse
social desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da administracdo publica (art.
17,inc. |, A);

e d) alienagdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou
onerosa, de terras publicas rurais da Unido e do Incra no
ambito da Amazbnia Legal, para fins de regularizacdo
fundiaria nos termos da Lei n° 11.952/2009 (art. 17, inc. |, /.

Note que as hipoteses de dispensa indicadas sao
relacionadas a processos de regularizacdo fundiaria de
interesse social; para aliena¢des de imoveis que ndo tenham
tal finalidade, a regra é a prévia licitacdo, portanto.

Conclui-se que apenas a Reurb-S pode ser
enquadrada nas hipéteses de dispensa, ou seja, apenas a

30 | 6 n° 6.383/76 (que dispde sobre o processo discriminatério de terra
devolutas da Unido), art. 29. O ocupante de terras publicas, que as tenha
tornado produtivas com o seu trabalho e o de sua familia, fard jus a
legitimagdo da posse de drea continua até 100 (cem) hectares, desde que
preencha os seguintes requisitos: | - ndo seja proprietdrio de imovel rural; Il
- comprove a morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo minimo de 1
(um) ano.




alienacdo de imdveis publicos realizada no ambito da
regularizacdo fundiaria de interesse social pode ser realizada
sem prévio processo licitatério, ja que se destina a garantir o
direito de moradia para a populacdo de baixa renda (Lei n°
13.465/2017, art. 13, inc. ).

Assim, a legitimacao fundiaria que compreende a
transferéncia da propriedade originaria de bem publico sé é
valida no ambito da Reurb-S. A norma que permite seja
outorgada a legitimagdo fundiaria em area publica, no ambito
da Reurb-E, sem licitagdo, é inconstitucional, por contrariar o
art. 37, inc. XXI, da Carta.

E certo que na Reurb-E promovida sobre bem publico
a aquisicdo de direitos reais pelo particular fica

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 valoriza¢do decorrente da
implantagdo  dessas  acessbGes e
benfeitorias (Lei n® 13.465/2017, art. 16).

Isso quer dizer que a legitimacdo fundidria no ambito da
Reurb-E somente pode ser outorgada apds o pagamento pelo
detentor do valor do imével publico, fixado a partir de
avaliacdo feita com base em norma editada pela
Administragdo Publica proprietdria do bem. A avaliagdo
prévia, nesse caso, atende, no entanto, apenas um dos
requisitos presentes no art. 17, inc. |, da Lei n® 8.666/93. Ainda
que o imodvel publico seja previamente avaliado, a auséncia
de licitagdo ndo se justifica, ja que ausente o interesse social.
Ndo ha hipotese legal de dispensa de licitacdo para esses
casos.



Ademais, o certame licitatorio possibilita ao Poder
Publico obter um precgo superior a avalia¢do inicial do imdvel,
em respeito a norma que prevé a sele¢do da proposta mais
vantajosa como uma das finalidades essenciais da licitagdo
(Lei n° 8.666/93, art. 3°).

Conclui-se que apenas a legitimacdo fundiaria
realizada em area publica, no ambito da Reurb-S, encontra
amparo no Texto Constitucional. Constitui, nesse caso,
verdadeira doa¢do do imével publico ao seu ocupante de
baixa renda, o que, como vimos, é permitido pelo sistema
normativo patrio (Lei n° 8.666/93, art. 17, inc. |, fe A). Ja a
legitimacdo fundiaria em area privada - na Reurb-S ou na
Reurb-E - contraria o art. 5° inc. XXIV, e a Reurb-E em area
publica contraria o art. 37, inc. XXI, da Carta.

Vale lembrar que, caso o certame licitatério que vise
a alienacdo de area publica ocupada seja julgada deserta ou
fracassada, a Administracdo pode utilizar a hipétese de
dispensa prevista no art. 24, inc. V, da Lei 8.666/93 e, ai sim,
outorgar a legitimacdo fundiaria diretamente aos seus
ocupantes, mediante o pagamento do justo pre¢o do imével.
Nesse caso, deve restar comprovado que o certame ndo pode
ser repetido sem prejuizo para o Poder Publico, nos termos
do que prescreve o dispositivo da Lei de Licita¢des.

XIV. Legitimacado de posse na Lei n° 13.465/2017

A legitimacdo de posse é instituto ja antigo no direito
brasileiro. Foi prevista no Decreto-lei n° 9.760/194631, (art.
164 e ss.), no Estatuto da Terra (art. 99), na Lei Federal n°
6.383/197632 (art. 29), na Lei n° 11.977/2009 (art. 47, inc. IV -

31 DispGe sobre os bens iméveis da Unido.
32 Disp8e sobre o processo discriminatério de terras devolutas da Unido.




revogado),3® na Lei n° 6.015/73, art. 167, |, “41" e “42"3* e no
Estatuto da Cidade (art. 4°, inc. V, u).3°

Na sistematica da Lei n° 11.977/2009, o detentor do
titulo de legitimacdo de posse, apds 5 (cinco) anos do seu
registro, podia requerer a conversdo do titulo em registro de
propriedade, tendo em vista sua aquisi¢cdo por usucapiao,
nos termos do art. 183 da Constituicdo Federal (art. 60).3¢ Vale
ressaltar que o titulo de legitimacdo de posse, na sistematica
da Lei n° 11.977/2009, somente devia ser concedido ap6s o
registro do parcelamento decorrente do projeto de
regularizacdo fundiaria (art. 58, §1°).37

Na Lei n®13.465/2017, o instrumento é definido como

ato do poder publico destinado a
conferir titulo, por meio do qual fica
reconhecida a posse de imével objeto da
Reurb, conversivel em aquisicdo de
direito real de propriedade na forma
desta Lei, com a identificacdo de seus
ocupantes, do tempo da ocupagdo e da

33 0 Capitulo sobre regularizacdo fundiaria da Lei Federal n° 11.977/2009,
que dispde sobre o Programa Minha Casa Minha Vida, foi inteiramente
revogado pela Lei n® 13.465/2017.

34 A Lein°6.015/73, disp8e sobre os registros publicos, prevé a possibilidade
registro da legitimagdo de posse e da legitimac¢do fundiaria (art. 167, inc. |,
“41" "4" E 44",

35 A legitimacdo de posse é prevista no Estatuto da Cidade como um dos
instrumentos de execugdo da politica urbana.

36 Esse dispositivo, assim como todo o capitulo sobre regularizacio fundiaria
da Lei n® 11.977/2009, foi revogado pela Lei n° 13.465/2017.

37 Rosane de Aimeida Tierno explica que uma vez que constitucionalmente é
vedada a usucaplido de bens publicos, na pratica essa conversdo acabou
sendo admitida apenas em dreas particulares. (TIERNO, Rosane de Almeida.
Legitimacdo de posse e legitimacdo fundiaria na Lei Federal n° 13.465/2017.
In: LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; e MENCIO, Mariana. Regularizacao
fundiaria urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo da Lei
13.465/2017. 1ed. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 435).



natureza da posse (art. 11, inc. VI, e art.
25, capud.

A lei também indica a legitimacdo de posse como um dos
instrumentos da Reurb, ao lado da legitimacao fundiaria (art.
15, inc. ).

Nota-se que a legitimacdo de posse é outorgada no
exercicio da competéncia discricionaria da Administracao,
assim como a legitimacdo fundiaria. A diferenca é que, na
primeira, apenas a posse € transmitida ao ocupante da area,
enquanto que na segunda ha a transmissdo da propriedade
do imével ocupado.

Também ndo ha requisitos objetivos fixados pela lei
para a outorga da legitimacdo de posse, o que significa dizer
que as mesmas criticas apresentadas em relagdo a
legitimacao fundiaria sdao aqui aplicaveis. Como dito
anteriormente, a auséncia de critérios objetivos para a
outorga da legitimac¢do traz o risco de inobservancia do
principio da impessoalidade, que deve reger as rela¢des
estabelecidas entre cidaddo e Poder Publico (CF, art. 37,
caput). A norma pode levar a Administracdo a tratar
desigualmente pessoas em situa¢des equivalentes, ja que,
em razdo da ampla discricionariedade que lhe é atribuida
pela lei, a legitimacdo de posse pode ser outorgada em um
caso e indeferida em outro, ainda que sob as mesmas
circunstancias.

Por essa razao, entendemos que lei municipal deve
fixar critérios para a outorga da legitimacdo de posse, sem,
por 6bvio, contrariar as regras gerais impostas pela Lei n°
13.465/2017, que é norma geral de direito urbano, de carater
nacional, portanto (CF, art. 24, inc. I).

Observe que o titulo de legitimacdo de posse sera
convertido, de forma automatica, em titulo de propriedade,
decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, desde que




atendidos os termos e condi¢8es do art. 183 da Constitui¢do
Federal (Lei n° 13.465/2017, art. 26).38

Esse dispositivo constitucional prevé a chamada
usucapido especial de imével urbano, que constitui outro
importante instrumento de regularizacao fundiaria (Lei n°
13.465/2017, art. 15, inc. ), regulado com detalhes pelos arts.
9° a 14 do Estatuto da Cidade.

A usucapido especial é destinada a regularizacdo de
area urbana de até 250m? (duzentos e cinquenta metros
quadrados), ocupada por pelo menos cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢ao, para fins de moradia. Os
possuidores e suas familias que atenderem esses requisitos
adquirem a propriedade da area, desde que ndo sejam
proprietarios de outro imdvel urbano ou rural. O Estatuto da
Cidade previu, também, a modalidade coletiva de usucapido,
aplicavel a nucleos urbanos informais, “existentes sem
oposi¢ao ha mais de cinco anos e cuja area total dividida pelo
numero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta
metros quadrados por possuidor” (Lei n°® 10.257/2001, art.
10). A espécie coletiva de usucapido é voltada a regularizacao
de favelas, locais em que a area ocupada por cada familia ndo
é facilmente individualizavel.

Vé-se, claramente, que a usucapido especial urbana é
instrumento destinado a garantir o direito de moradia a
popula¢do de baixa renda. O instrumento deve ser aplicado,
portanto, no ambito da Reurb-S (Lei n® 13.465/2017, art. 13,
inc. ).

Nesse caso, desde que atendidos os requisitos da
usucapido especial urbana (CF, art. 183, e Lei n° 10.257/2001,

38 | uiz Antonio Scavone Junior faz importante observacdo, com a qual
concordamos, quanto a uma falha na redacdo do art. 26 da Lei n°
13.465/2017. Para o autor, a conversdo de propriedade ndo se dé em razdo
da data de registro da CRF que contenha legitimacdo da posse, mas da data
reconhecida, neste titulo, de inicio da posse conversivel em propriedade por
usucapido. (SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonio. Direito imobiliario - teoria e
pratica. 13.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 126).



arts. 9° a 14), a legitimacdo de posse sera convertida
automaticamente em titulo de propriedade,
“independentemente de prévia provocacdo ou pratica de ato
registral” (Lei n® 13.465/2017, art. 26, caputf). Ou seja, a
Administra¢do Publica promoverad a regularizacdo da area
convertendo a legitimag¢do de posse em dominio, ainda que o
possuidor ndo solicite a conversao. A conversao constituira,
nesse caso,

forma originaria de aquisicdo de direito
real, de modo que a unidade imobiliaria
com destinacdo urbana regularizada
restara livre e desembaracada de
quaisquer 6nus, direitos reais, gravames
ou inscri¢es, eventualmente existentes
em sua matricula de origem, exceto
quando disserem respeito ao proprio
beneficiario (art. 26, §2°).

Aqui surge a questdo: mas entdo qual a diferenca
entre a legitimacdo da posse e a usucapido especial urbana,
se a propriedade somente sera adquirida a partir do
atendimento aos requisitos da prescri¢cdo aquisitiva?

A diferenca é que o possuidor pode levar a registro a
legitimagao de posse na matricula do imdvel (Lei n°® 6.015/73,
art. 167, 1,"41" e “42"), no ambito do processo de Reurb, o que
permite ao possuidor, inclusive, transmiti-la causa mortis ou
inter vivos (Lei n°® 13.465/2017 (art. 25, §1°). A legitimagado da
posse constitui direito sobre o imoével, que pode ser ofertado
em garantia e alienado, em beneficio do possuidor. A posse,
portanto, pode ser “vendida” a terceiros.

O intuito da lei &, claramente, facilitar a conclusao do
processo de regularizagdo fundiaria pelos Municipios, visto
que o processo de Reurb ja sera concluido com a outorga da




legitimacdo de posse, independentemente do cumprimento
dos requisitos para a usucapiao.

Perceba que a Lei n° 13.465/2017 nao exige, para a
outorga da legitimacdo de posse, o prévio registro do
parcelamento decorrente do projeto de regularizacdo
fundiaria, como o fazia a Lei n°® 11.977/2009, revogada nesse
particular.3® A Lei n° 13.465/2017 contém, inclusive,
dispositivo que dispensa a aprovacdo do projeto de
regularizacdo fundiaria nos casos de legitimacdo de posse,
para fins de expedicdo da Certiddo de Regularizacdo
Fundiaria (CRF). Assim, a legitimacdo de posse pode ser
registrada na matricula do imoével, mediante CRF expedida
pelo Municipio, ainda que o projeto de regularizacdo
fundiaria nao tenha sido aprovado. O mesmo ocorre, alias,
com a legitimacdo fundiaria: para o registro da CRF, nos casos
de legitimacdo, “basta a listagem dos ocupantes do nucleo
urbano informal regularizado, da devida qualificacdo destes
e dos direitos reais que lhes foram conferidos” (Lei n°
13.465/2017, art. 11, inc. V).

A regra ndo é isenta de criticas, ja que prestigia a
aquisicao do titulo pelo possuidor independentemente da
conclusdo do projeto de Reurb. Afinal, dentre as finalidades
da regularizacdo estao:

a) assegurar a prestacdo de servigos
publicos aos seus ocupantes, de modo a
melhorar as condi¢des urbanisticas e
ambientais em relacdo a situacdo de
ocupac¢do informal anterior; b)criar
unidades imobiliarias compativeis com o
ordenamento territorial urbano; «¢)
ampliar o acesso a terra urbanizada pela
populagdo de baixa renda, de modo a
priorizar a permanéncia dos ocupantes

39 Também ndo é exigida a demarcagdo urbanistica, conforme o regime legal
anterior (Lei n° 11.977/20009, art. 58,



nos proprios nucleos urbanos informais
regularizados; d) garantir o direito social
a moradia digna e as condi¢Bes de vida
adequadas; e) ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes; e f) prevenir e desestimular a
forma¢do de novos nucleos urbanos
informais.40

Esses objetivos somente sao alcancaveis com a conclusdo e
execucao integral do projeto de regularizacao fundiaria.

N3do se trata somente de regularizar o imével, mas
sim de garantir o direito a cidade por parte de seu ocupante.
De nada adianta um imével regularizado em uma area que
ndo seja dotada dos melhoramentos urbanos basicos, como

40 Na exposicdo de motivos da MP 759, posteriormente convertida na Lei n°
13.465/2017, consta que a regularizagdo fundidria urbana contribui para o
aumento do patriménio imobilidrio do Pais e representa a inser¢do de capital
na economia, d medida que agrega valor aos imoveis regularizados, os quars,
inclusive, tornam-se alvo de tributacdo (IPTU, ITR, ITBI) ou de cobranga de
precos publicos (foros e laudémios). Em seguida, afirma-se que a
identificagdo dos nucleos urbanos informais, passiveis de regularizagdo,
insere-os no radar dos investimentos publicos federais. Isto faculta a
realizagdo de obras de habitacdo popular, de saneamento e de mobilidade
urbana. A regularizagcdo fundidria urbana serve, destarte, como fator indutor
para o alcance das metas estabelecidas para aplicagdo dos recursos
destinados a estas a¢bes de desenvolvimento urbano. E, ainda, que a terra
constitui a base para o desenvolvimento econémico e social de um Pais. E
nela que se desenvolvem a moradia, a inddstria e o comércio. Quando a terra
- urbana ou rural - ndo estd registrada em Cartorio de Registro de Imdveis,
para além de situar fora da economia, restam mitigados direitos que
garantem cidadania aos seus ocupantes. Viabilizar a regularizacdo fundidria,
assim, mais do que assegurar a fun¢do social das cidades, a seguranga e a
dignidade de moradia, dinamiza a economia brasileira. Resta nitido a
intencdo do legislador de agilizar os processos de regularizacdo fundiaria,
sob a alegacdo de que a legislacdo anterior dificultava sua conclusdo. Os
efeitos econdmicos da regularizacdo ndo devem ser desprezados, mas sua
finalidade, a rigor, é inserir as areas informais no mapa oficial da cidade, na
busca da garantia do pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade
(CF, art. 182, capu?).




iluminacdo publica, calgamento, transporte, saneamento
basico, servico de coleta de lixo. Ha risco de o projeto de
regularizacdo ndo ser concluido posteriormente, ja que os
iméveis localizados na area ja estdo registrados em nomes
dos respectivos ocupantes. Trata-se de uma titulacdo em
massa, que ndo resolve todos os problemas que afligem as
popula¢cdes residentes em favelas e loteamentos
clandestinos.

XV. Legitimacdo de posse no ambito da Reurb-E

Mas a legitimac¢do de posse ndo é aplicavel somente
no ambito da regularizacdo de interesse social. A Lei de
Regularizagdo Fundiaria permite seja a legitima¢do de posse
realizada, também, no ambito da Reurb-E. Nesse caso, para
fins de conversdo da legitimacdo de posse em titulo de
propriedade, deverdo ser atendidos “os requisitos de
usucapido estabelecidos na legislagdo em vigor, a
requerimento do interessado, perante o registro de imdveis
competente” (Lei n° 13.465/2017, art. 26, 81°). Ou seja, nos
casos em que a usucapido especial urbana nao for aplicavel,
a_legitimacdo de posse sera convertida em titulo de
propriedade se satisfeitos 0s requisitos das outras
modalidades de usucapido previstas na lei brasileira (CC, art.
1238 e 1.242). Aqui, o instituto é aplicavel
independentemente da renda do possuidor: imoéveis de
gualquer valor e tamanho podem ser regularizados.

A Lei n°® 13.465/2017 criou, portanto, espécie de
usucapido administrativa, aplicavel tanto no ambito da
Reurb-S, como no da Reurb-E.

Note que, em virtude da regra da imprescritibilidade
dos bens publicos, a Lei n° 13.465/2017 veda a aplicacdo da
legitimacdo de posse a imdveis urbanos situados em areas de
titularidade do Poder Publico (art. 25, §2°).




Por derradeiro, observa-se, ainda, que o titulo de
legitimacdo de posse pode ser cancelado, quando a
Administracdo emitente constatar que as condicdes
estipuladas pela lei deixaram de ser satisfeitas (Lei n°
13.465/2017, art. 27). Como ndo ha requisitos objetivos para
a outorga da legitimacao de posse, entende-se que sera o
titulo cancelado nos casos em que os critérios aplicaveis para
as diferentes espécies de usucapido ndo forem cumpridos, o
que impedird a conversdo da legitimacdo de posse em

propriedade.

XVI. Consideracdes finais

A legitimacdo fundiaria e as novas regras acerca da
legitimacdo de posse, previstas na Lei n°® 13.465/2017, tém o
nitido objetivo de tornar mais eficientes os processos de
regularizacdo fundiaria, a disponibilizar aos Municipios
instrumentos mais ageis para a sua conclusao.

A transferéncia do dominio dos imoéveis ocupados
deixa de depender da conclusao do projeto de regularizacao
fundiaria; os possuidores adquirem a titulagdo com mais
rapidez, o que, em tese, permite acesso a financiamentos
imobiliarios, ja que a propriedade adquirida pode ser
utilizada como garantia de empréstimos bancarios.

7

E, como a propriedade é adquirida de forma
originaria, o seu possuidor/detentor ndo precisa arcar com os
impostos incidentes sobre a transmissdo da propriedade
(ITBI/ITCMD), o que também facilita a regularizagao.

Nao obstante, as regras sobre a legitimacao fundiaria
sdo questionaveis quanto a sua constitucionalidade. A Lei n°
13.465/2017 nao prevé critérios objetivos para a outorga da
legitimacao aos possuidores de imoveis privados ou aos
detentores de imo&veis publicos. A omissdo resulta em ofensa
ao principio da isonomia, ja que a ampla discricionariedade




atribuida ao poder publico torna incerta a outorga da
propriedade: possuidores em situacdes similares podem ser
tratados de forma desigual, a depender puramente de
critérios de conveniéncia e oportunidade da Administragao.

Os Municipios, no exercicio de sua competéncia
suplementar em matéria urbanistica (CF, art. 30, inc. Il),
devem suplementar a legislacdo federal, a editar normas que
prevejam critérios objetivos para a outorga da legitimac¢do no
ambito local, de acordo com os critérios gerais sobre a
regularizacdo fundiaria definidos nos respectivos planos
diretores. Dessa forma, a competéncia discricionaria disposta
na lei federal encontrard limites que a conformardo ao
principio da isonomia.

Por outro lado, a legitimacdo fundiaria em areas
privadas, no ambito da Reurb-E ou da Reurb-S, colide com o
direito fundamental da propriedade, constitucionalmente
assegurado, ja que o dominio é transferido ao possuidor sem
previsdo de qualquer pagamento ao proprietario da area. E
ndo se trata, aqui, de usucapido, visto que ndo ha, ao
contrario deste, critérios objetivos para a outorga. A
legitimacdo fundiaria é ato expedido no exercicio da
competéncia discricionaria da Administragdo e a sua outorga
independe do tempo de posse ou da existéncia de justo titulo.
O poder publico pode desapropriar o imovel e oferecé-lo a
terceiros, no ambito de uma politica habitacional para
popula¢do de baixa renda, por exemplo. Mas a transferéncia
graciosa da propriedade, no caso da legitimacdo fundiaria,
somente é possivel se o proprietdrio da area, regulamente
intimado (Lei n° 13.465/2017, art. 31), concordar com ela.

Afirma-se, outrossim, que a legitimac¢do fundiaria em
areas publicas, no ambito da Reurb-E, ndo pode ser realizada
sem prévio processo licitatorio, ja que as hipdteses de
dispensa para alienacdo de imoéveis de propriedade da
Administragdo sé valem para a regulariza¢cdo fundiaria de
interesse social (Lei n® 8.666/93, art. 17, inc. |, b, fe Ah). A
transferéncia direta de propriedade publica, ainda que bem



dominial, contraria a regra constitucional que exige prévia
licitacdo para alienar bens publicos (CF, art. 37, inc. XXI). E
certo que a Lei n° 13.465/2017 exige o pagamento do preco
do imével a Administracdo (art. 16), mas, ainda assim, o
certame se faz necessario, ja que o Poder Publico pode obter
valor superior a avaliagdo inicial. No nosso entender, a
licitagdo somente é dispensavel se o primeiro certame for
julgado deserto ou fracassado; nesse caso, se nao for possivel
realizar a licitacdo sem prejuizo ao interesse coletivo, a venda
direta pode ser efetivada (Lei n°® 8.666/93, art. 24, inc. V).

Quanto a legitimacdo de posse, alguns aspectos
problematicos da legitimacao fundidria se repetem: da
mesma forma, ndo ha requisitos objetivos fixados pela lei
para sua outorga, o que significa dizer que as mesmas criticas
apresentadas em relacdo a legitimagao fundiaria sdao aqui
aplicaveis. Como dito anteriormente, a auséncia de critérios
objetivos para a outorga da legitimacdo traz o risco de
inobservancia do principio da impessoalidade, que deve
reger as relacdes estabelecidas entre cidaddo e Poder Publico
(CF, art. 37, caput). A norma pode levar a Administracdo a
tratar desigualmente pessoas em situacfes equivalentes, ja
que, em razdao da ampla discricionariedade que lhe é
atribuida pela lei, a legitimacdo de posse pode ser outorgada
em um caso e indeferida em outro, ainda que sob as mesmas
circunstancias.

Por essa razdo, entendemos que lei municipal deve
fixar critérios para a outorga da legitimacdo de posse, sem,
por ébvio, contrariar as regras gerais impostas pela Lei n°
13.465/2017, que é norma geral de direito urbano, de carater
nacional, portanto (CF, art. 24, inc. I).
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