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RESUMO

A presente monografia juridica analisa os entraves legais, politicos e administrativos no ambito
do poder promovente que obstaculizam a aplicabilidade da Lei n° 13.465/2017, diploma
normativo responsavel pela instituicdo do marco legal da Regularizagdo Fundidria Urbana
(Reurb) no Brasil. Investigou-se, por meio do método hipotético-dedutivo e da pesquisa
bibliografica e documental, em que medida fatores como a burocracia excessiva, a alta
discricionariedade dos gestores e a influéncia de praticas clientelistas comprometem a
efetivacdo do direito fundamental a moradia digna. Para tanto, percorreu-se o historico
fundiario brasileiro desde o periodo colonial, passando pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), até a promulgacdo da Lei n® 13.465/2017, cujos institutos inovadores foram
examinados em sua dimensao teorica e pratica. Constatou-se que, a despeito da modernidade
do arcabougo normativo, a inefetividade da Reurb decorre, em grande parte, da incapacidade
operacional dos municipios, da auséncia de equipes técnicas especializadas, da auséncia de
padronizagdo registral e da instrumentalizacdo politico-clientelista dos procedimentos de
titulagao. Concluiu-se que a superacao desses obstaculos demanda nao apenas vontade politica,
mas reformas estruturais que fortalegam a autonomia técnica dos entes municipais, promovam
a cooperagdo federativa e consolidem a regularizacdo fundidria como politica publica de
Estado, e ndo de governo, garantindo a seguranca juridica da posse e a concretizagdo do direito
a moradia para as populagdes em situagdo de vulnerabilidade.

Palavras-chave: regularizag¢ao fundidria urbana; direito a moradia; Lei n® 13.465/2017.

ABSTRACT

This legal monograph analyzes the legal, political, and administrative obstacles within the scope
of the promoting authority that hinder the applicability of Law 13.465/2017, the normative
instrument responsible for establishing the legal framework for Urban Land Regularization
(Reurb) in Brazil. Through the hypothetical-deductive method and bibliographic and
documentary research, the study investigated the extent to which factors such as excessive
bureaucracy, high administrative discretion of managers, and the influence of clientelistic
practices undermine the realization of the fundamental right to adequate housing. To this end,
the study traced the history of Brazilian land policy from the colonial period, through the City
Statute (Law 10.257/2001), to the enactment of Law 13.465/2017, whose innovative
instruments were examined in their theoretical and practical dimensions. It was found that,
despite the modernity of the normative framework, the ineffectiveness of Reurb stems largely
from the operational incapacity of municipalities, the lack of specialized technical teams, the
absence of standardized registration procedures, and the political-clientelistic
instrumentalization of titling processes. The conclusion is that overcoming these obstacles
requires not only political will, but structural reforms to strengthen the technical autonomy of
municipal entities, promote federative cooperation, and consolidate land regularization as a
State policy rather than a government policy, thereby ensuring legal security of tenure and the
realization of the right to housing for populations in vulnerable situations.

Keywords: urban land regularization; right to housing; Law 13.465/2017.
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INTRODUCAO

O Brasil carrega como heranga colonial, uma estrutura fundiaria desigual, cujas raizes
remontam a época das sesmarias e se aprofundaram ao longo dos séculos de acumulagdo de
terra e exclusao social. Esse legado historico se materializa, na contemporaneidade e, em
numeros alarmantes em relacdo as irregularidades presentes nos lares brasileiros. Diante desse
cenario, a regularizacdo fundidria urbana emerge como instrumento central de promoc¢ao da
justica social, da seguranga juridica e da concretizagdo do direito fundamental a moradia digna.

A presente monografia juridica tem por objetivo a andlise dos entraves legais, politicos
e administrativos no ambito do poder promovente, em suma, o Poder Executivo, que
comprometem a aplicabilidade da Lei n°® 13.465/2017, diploma normativo que instituiu novo
marco legal da Regularizacdo Fundidria Urbana (Reurb) no Brasil. O objetivo geral ¢
demonstrar de qual forma fatores como a burocracia excessiva, a discricionariedade dos
gestores e a influéncia de préaticas clientelistas, aliados as dividas sobre a constitucionalidade
da norma, atuam como obstaculos estruturais a efetivagdo dos procedimentos de regularizacio,
reverberando diretamente sobre a concretizagdo do direito a moradia das populagdes em
situagao de vulnerabilidade.

O problema central que orienta a pesquisa pode ser assim formulado: de que forma os
fatores supramencionados obstaculizam a aplicabilidade da Lei n° 13.465/2017 na
regularizag¢do fundiaria urbana e quais os impactos desses fatores na concretizacao do direito a
moradia digna? A hipdtese de trabalho sustenta que tais obsticulos contribuem para a
morosidade dos processos de titulagdo, para a exclusdo de populagdes vulneraveis do acesso a
propriedade regularizada e, por consequéncia, para a perpetuacdo de cenarios de inseguranca
juridica, informalidade e desigualdade socioespacial.

A relevancia social e juridica do tema € inegavel. A Lei n° 13.465/2017, embora
represente a tentativa de um avango normativo significativo, ainda esté sendo avaliada em seus
efeitos praticos pela doutrina e pelas decisdes judiciais nacionais. Ademais, a legislacdo ¢ objeto
de Agoes Diretas de Inconstitucionalidade em tramite perante o Supremo Tribunal Federal, cujo
julgamento, transferido para o plenario fisico em maio de 2025, evidencia a centralidade e
atualidade do debate. A ndo efetivagdo da Reurb sustenta a inseguranca juridica da posse,
impede o acesso a servigcos publicos essenciais e restringe o pleno exercicio da cidadania por

milhdes de brasileiros.



A pesquisa foi desenvolvida por meio de abordagem qualitativa, fundamentada no
método hipotético-dedutivo, complementado pelo método historico-analitico. Empregou-se a
pesquisa bibliografica, com fundamento em doutrina especializada, artigos cientificos, dados
oficiais da Confederagao Nacional de Municipios (CNM), Colégio Notarial do Brasil, entre
outros, além de legislacdo e jurisprudéncia pertinentes.

O trabalho estd estruturado em trés seg¢des. A primeira se¢do percorre o histérico
fundiario brasileiro, desde as origens coloniais até os marcos regulatorios contemporaneos, com
énfase no Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e na trajetoria legislativa que culminou na
Lei n® 13.465/2017. A segunda secdo examina o direito & moradia como direito humano
fundamental, analisando sua consolida¢do no ordenamento juridico brasileiro, as politicas
publicas habitacionais implementadas ao longo das décadas e os desafios contemporaneos
impostos pela financeirizagdo do territorio. A terceira se¢do dedica-se ao estudo da Lei n°
13.465/2017 em si, abordando seus institutos inovadores, a controvérsia acerca de sua
constitucionalidade e, centralmente, os entraves politico-administrativos que comprometem sua

efetivacao na esfera do Poder Executivo Municipal.
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1 QUESTAO FUNDIARIA BRASILEIRA: RAIZES HISTORICAS E MARCOS
REGULATORIOS

Para compreender os desafios enfrentados pelo Brasil, no que se refere as questdes
fundiarias urbanisticas, ¢ crucial uma analise da constru¢do soécio-historica nacional,
primordialmente quanto ao contexto histérico-normativo estabelecido nesses mais de cinco
séculos. Problematicas emergiram dos conflitos ligados a evolucdo dos direitos relacionados a
terra, embaragos presentes no cotidiano dos cidaddos brasileiros advém de conceitos,
instrumentos, institutos e normas arraigados a estrutura da nacdo. Esta primeira se¢do busca
contextualizar o histérico fundidrio brasileiro, com enfoque fundamental nos institutos juridicos
e marcos regulatorios que escoram essa matéria.

O direito agréario brasileiro tem origem no Tratado de Tordesilhas de 1494, que garantiu
a Coroa Portuguesa o dominio das terras descobertas no Brasil. O dominio inicial era simbdlico,
mas com forte fundamento juridico a partir da homologacao papal e da autoridade da Igreja
Catdlica no periodo (Marques, 2015).

Segundo Marques (2015), a bula Ea, quae pro bono pacis' possui grande relevancia
juridica na constitui¢do do sistema fundidrio nacional, uma vez que, com a descoberta do Brasil
por Pedro Alvares Cabral, as terras passaram ao dominio de Portugal, ainda que de forma
simbolica. A legitimagdo desse direito de propriedade teve como origem a homologagdo do
tratado pelo sumo pontifice, que exercia autoridade incontestavel a época.

Portugueses que possuiam o controle de sesmarias recorreram a justiga para contestar o
cumprimento do critério de cultivo no Brasil. No entanto, o amplo territorio da colonia reduziu
essas pressdes e o sistema judicial da época mostrou-se fragil demais para garantir decisdes
confidveis. Assim, as sesmarias concedidas acabaram se desenvolvendo em grandes
propriedades, que serviram como base para o desenvolvimento do latifundio voltado a
monocultura de exportagdo. Esse processo teria contribuido para a formacao social desigual do
pais. Além disso, o conceito de terras devolutas passou a designar, no contexto brasileiro, areas
ainda ndo distribuidas ou cultivadas, ou seja, a maior parte do territdrio que mais tarde formou
o Brasil independente (Fernandes; Welch; Gongalves, 2018).

O regime de sesmarias, vigente até 1822, apresentou resultados contraditorios. Embora

tenha contribuido para a coloniza¢do e o povoamento do territorio brasileiro, também fomentou

! Documento papal emitido pelo Papa Julio II em 24 de janeiro de 1506 que aprovou o Tratado de Tordesilhas,
ratificando a divisdo do novo mundo entre Portugal e Espanha (Marques, 2015).


https://www.google.com/search?q=Ea%2C+quæ+pro+bono+pacis&oq=bula+ea+&gs_lcrp=EgZjaHJvbWUqCAgCEAAYFhgeMgYIABBFGDkyCggBEAAYChgWGB4yCAgCEAAYFhgeMggIAxAAGBYYHjIICAQQABgWGB4yCAgFEAAYFhgeMgoIBhAAGIAEGKIEMgoIBxAAGIAEGKIEMgcICBAAGO8FMgoICRAAGIAEGKIE0gEIMzc1OWowajeoAgCwAgA&sourceid=chrome&ie=UTF-8&mstk=AUtExfAoGgjud0ijisc0w0O90rKhNazhVePrMpgvUHnOXjJCFQI8C7zeWt4gTFkk6pde6WqPsPtH-EE8mNVcQQn9MfDo3CJNj7LQG56YkL5h6fmueoGGzqmD30jkVgzj4eCuDJ4fyj1fw3Y-lghygTqBVgGkzYHuCy6QAezO5v058KjzplE&csui=3&ved=2ahUKEwia0Obr8dmQAxWYGLkGHbK6FYQQgK4QegQIARAB
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a concentragdo de terras, pois as concessdes foram feitas a pessoas privilegiadas que pouco
exploravam as areas recebidas. Essa pratica clientelista gerou o latifindio e influenciou
desigualdades fundiérias persistentes. Paralelamente, pequenos posseiros, ocupando terras nao
aproveitadas, foram essenciais para o abastecimento interno ¢ a formagdo dos minifindios.
Assim, o sistema foi simultaneamente prejudicial e benéfico ao desenvolvimento do pais
(Marques, 2015).

Foi a partir do movimento de colonizagdo que o Brasil iniciou a constituicdo de uma
relagdo juridica com a terra, essencialmente por meio das Sesmarias. No entanto, esse foi apenas
0 estopim para o surgimento de outros instrumentos que viriam a formar o panorama do direito
a terra no pais.

Dias e Dias (2011) remontam que, durante os primeiros duzentos e cinquenta anos de
colonizacdo portuguesa, as cidades brasileiras funcionavam primordialmente como portos
atlanticos voltados ao escoamento de madeira e ao recebimento de mao de obra escravizada. A
partir do século XVI, essa configuragdo comecou a mudar com a atua¢do dos bandeirantes.
Motivados pela busca por riquezas minerais, ja abundante nas coldnias espanholas, esses grupos
penetraram nos sertdes e expandiram a presenca portuguesa para além dos limites do Tratado
de Tordesilhas.

Esse avanco sobre o territdrio espanhol gerou a necessidade de um novo acordo
diplomatico, resultando na assinatura do Tratado de Madrid em 1750. As negociagdes
basearam-se no "Mapa das Cortes", que utilizava elementos geograficos naturais, como rios e
montanhas, para demarcar as fronteiras. O tratado foi fundamental por consagrar o principio
juridico de que a posse de fato deve fundamentar a posse de direito. Na pratica, esse
entendimento reconheceu a ocupacao efetiva realizada pelos colonos, delineando os contornos
aproximados do Brasil atual e impulsionando a fundagao de novas cidades no interior do pais
voltadas a exploracdo mineradora (Dias; Dias, 2011).

O pais, estruturado sobre bases escravistas e sustentado pela expansao territorial como
instrumento de dominagdo politica, economica e social, herdou uma organizagao fundiaria
excludente, que historicamente marginalizou os povos indigenas, os africanos e seus
descendentes. Nesse sentido, o estudo da estrutura fundiaria brasileira esta intrinsecamente
ligado as relagdes sociais de produgdo e ao modo como o Estado e a sociedade direcionaram o

uso dos recursos naturais, especialmente da terra (IBGE, 2020).

1.1 DESENVOLVIMENTO DA LEGISLACAO FUNDIARIA URBANA
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Em sua obra “O Direito Urbanistico Brasileiro” (2010), José¢ Afonso da Silva realiza
uma andlise profunda da trajetoria histérica desta disciplina no Brasil, retrocedendo aos
periodos anteriores a consolidagao da Nagdo para compreender a evolucdo das normas de
ocupagao do espaco.

O autor estabelece que a vida em sociedade exige regras especificas de ordenagdo que,
inicialmente baseadas nos costumes, converteram-se em direito legislado. No Brasil, as
primeiras normas urbanisticas focavam em elementos basicos, como o alinhamento de ruas.
Durante o periodo luso-brasileiro, as Ordenagdes do Reino ja conferiam aos vereadores a
responsabilidade pelo "bem viver" e pela gestao da terra, com as Ordenagdes Filipinas trazendo
disposi¢des sobre estética e vizinhanga. No Império, a Lei de 1° de outubro de 1828 detalhou
as competéncias municipais sobre obras, limpeza e esgotamento, enquanto o Ato Adicional
descentralizou o poder, permitindo que as Provincias legislassem sobre desapropriacdes e obras
publicas. No periodo colonial, destaca-se a Carta Régia de criagdo da Capitania de Sao José do
Rio Negro (Amazonas), de 3 de margo de 1755, que tracava o plano da povoagdo que serviria

de capital.

Merece destaque, nesse plano, a preocupagdo com a estética ¢ formosura da Vila, o
alinhamento, a largura das ruas e a reserva de area para a expansdo urbana — assunto,
este ultimo, de extrema atualidade e muito descurado entre nds (Silva, 2010, p. 52).

Silva (2010) observa que as leis de desapropriagdo foram os primeiros instrumentos
urbanisticos de grande impacto. A legislacdo de 1826 permitiu a desapropriagao por utilidade
publica, seguida por normas que incluiram a fundacao de povoados e o prolongamento de vias.
Destaca-se a Lei n° 816/1855, voltada as ferrovias, que introduziu o carater vinculativo dos
planos de obras, conceito que influenciou reformas urbanas posteriores, como as do Rio de
Janeiro no inicio do século XX. Essa consolidacdo normativa buscou facilitar a renovagao
urbana e a modernizagdo da infraestrutura nacional sob a égide do Poder Publico.

O jurista explica ainda que, embora a primeira Constituicdo da Republica tenha tratado
o urbanismo apenas de forma indireta através da desapropriagdo, as cartas posteriores
comecgaram a definir competéncias para o planejamento nacional de via¢do e para o interesse
local dos Municipios (Silva, 2010).

A Constituigdo da Republica de 1891 preservou o direito de propriedade em sua
integralidade, porém introduziu inovagdo relevante ao admitir a desapropriagao por razdes de
“necessidade ou utilidade publica”. Nao obstante, o avango mais expressivo ocorrido sob a

égide dessa Constitui¢do foi a promulgagdo do Coédigo Civil de 1916, diploma que sistematizou
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institutos essenciais como a hipoteca, os direitos de posse e propriedade, a usucapido, entre
outros (Oliveira; Zanetti, 2017).

Oliveira e Zanetti (2017) explicam que a Constituicao da Republica dos Estados Unidos
do Brasil, promulgada em 16 de julho de 1934, como consequéncia direta da Revolugao
Constitucionalista de 1932, introduziu inovagdes substanciais no ordenamento juridico,
notadamente nos dominios sociais. O texto constitucional conferiu a Unido competéncia
privativa para legislar sobre normas fundamentais de direito rural e sobre desapropriagoes,
destacando-se, ainda, pela insercdo do Titulo IV, considerado o primeiro dispositivo
constitucional brasileiro a disciplinar de forma sistematica a ordem econdmica e social.

Os autores ainda letram que, diferentemente das anteriores, a Constituicdo de 1934
determinou que o direito de propriedade nao poderia ser exercido em detrimento do interesse
social ou coletivo, prevendo-se, ainda, a possibilidade de desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, mediante prévia e justa indenizac¢ao ao proprietario. Ademais, a usucapiao foi
algada, pela primeira vez, ao texto constitucional, com parametros mais brandos que aqueles
previstos no Cddigo Civil de 1916, notadamente pela dispensa de justo titulo e boa-fé, pela
redugdo do lapso temporal para dez anos e pela limitagao da area a dez hectares.

Na década de 1960, a Lei n° 4.380/1964 tentou instituir uma politica nacional de
habitacdo e planejamento territorial por meio do Banco Nacional da Habitagao (BNH) e do
Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU). Esses 6rgaos buscavam promover o
planejamento local integrado e fixar normas gerais de urbanismo, mas o ciclo foi encerrado
com a extingdo do BNH em 1986 (Silva, 2010).

Conforme Oliveira e Zanetti (2017), a Constitui¢do de 1967, em conjunto com a Emenda
Constitucional n° 1 de 1969, trouxe como principal inovacao a inclusdo da fun¢do social da
propriedade como principio basilar da ordem econdmica e social.

A Constitui¢do de 1988, por sua vez, elevou o direito urbanistico a um novo patamar de
importancia, detalhando diretrizes para o desenvolvimento urbano, a preservacao ambiental e a
funcdo social da propriedade. O texto constitucional conferiu a Unido a competéncia para
elaborar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio, integrando o planejamento
econdmico ao desenvolvimento social. Dessa forma, a matéria urbanistica deixou de ser tratada
apenas como uma questao de obras publicas para se tornar um pilar da organizacao do Estado
e da protecao de direitos fundamentais (Silva, 2010).

Em consonéncia com o esclarecimento fornecido pela Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais (online, s.d.), a politica fundiaria consiste na elaboracdo e implementacao de

mecanismos que visam garantir o acesso de individuos a areas urbanas e rurais, em
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concordancia com os direitos individuais e coletivos instituidos pela Constituicdo Federal de
1988. Tal Constituicdo implantou a base para uma politica mais abrangente, centrada na
concretizagao da fungdo social da propriedade, com participagdo social. Essa politica abrange
a reforma agraria (distribuicdo de terras rurais improdutivas), a protecao de direitos de povos
tradicionais (como demarcagcdo de terras indigenas e reconhecimento de comunidades
quilombolas), a gestdo de terras publicas e a melhoria do acesso a terra urbanizada.

No contexto urbano, a CRFB/88 reconheceu o direito a moradia e elevou a fung¢ao social
da propriedade a principio basilar, definindo que a propriedade urbana cumpre sua fung¢ao social
ao atender as exigéncias do plano diretor (art. 182), principal instrumento regulamentado pelo
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) (ALMG, online, s.d.).

Diante do rdpido e desordenado crescimento urbano, que gerou problemas sociais
decorrentes da ocupagdo irregular e falta de infraestrutura, gerada pelos séculos de
desorganizacdo fundiaria acima expostos, a Constitui¢ao de 1988 deu énfase a necessidade de
modificar a estrutura fundidria brasileira, tanto rural (via desapropriacdo de terras ociosas)
quanto urbana (via regularizacdo de ocupagdes irregulares), configurando as reformas agraria e
urbana. Desse modo, a regularizagdao da posse e da propriedade tornou-se um instrumento
central dessa politica, visando promover seguranga juridica, resolver conflitos fundidrios,
estimular o desenvolvimento econdmico sustentavel, assegurar o equilibrio ambiental e
promover o bem-estar da populacao (ALMG, online, s.d.).

O planejamento local encontrou fundamento juridico no artigo 30, VIII, da Constituigao,
que assegura ao Municipio a competéncia exclusiva para o ordenamento territorial. O Plano
Diretor foi instituido como o instrumento basico da politica urbana, sendo obrigatorio para
cidades com mais de 20 (vinte) mil habitantes. Esse mecanismo garante que a gestdo do solo,
do uso e da ocupacdo do territdrio seja feita de forma autonoma pela esfera municipal, visando
atender as necessidades especificas de cada comunidade sem interferéncias indevidas de outros
entes federados (Silva, 2010).

No regime atual, Silva (2010) explana que a propriedade urbana esta subordinada ao
processo urbanistico, devendo cumprir sua fungdo social conforme as exigéncias do Plano
Diretor. O Poder Publico Municipal possui prerrogativas para exigir o aproveitamento
adequado de terrenos nao edificados ou subutilizados. O descumprimento dessas obrigacdes
sujeita o proprietario a sang¢des graduais: primeiro o parcelamento ou edificagdo compulsorios,
seguidos pelo IPTU progressivo no tempo e, em Ultima instancia, pela desapropriagdo paga

mediante titulos da divida publica.
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A Constituicdo prevé dois modelos de desapropriagdo: a comum, fundamentada na
utilidade publica com indenizagdo prévia em dinheiro, e a desapropriagdo-sancao, voltada a
punir o descumprimento do 6nus urbanistico. Além disso, o artigo 183 instituiu a usucapiao
especial urbana (ou pro-moradia) para areas de até¢ duzentos e cinquenta metros quadrados,
permitindo que quem possua o imoével por cinco anos para moradia propria adquira a
propriedade. Este instrumento visa regularizar a posse e garantir o direito a moradia, desde que
o possuidor ndo seja proprietario de outro imdvel e que a area nao seja bem publico.

Por fim, os artigos 21, XX, e 182 da Constituicdo estabelecem que compete a Unido
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, abrangendo habitacdo e saneamento,
enquanto ao Municipio cabe a execu¢do da politica urbana local. O objetivo central dessa
estrutura ¢ ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e assegurar o bem-
estar de seus habitantes. Para Jos¢ Afonso da Silva (2010), esses dispositivos formam a base
constitucional que permitiu a posterior edi¢do do Estatuto da Cidade, consolidando o direito
urbanistico moderno no pais.

Mediante Bassul (2010), o intenso processo de urbanizagdo que o Brasil experimentou
ocorreu, de forma mais aguda, entre a segunda metade dos anos 1950 e o final da década de
1970, periodo classicamente identificado como “desenvolvimentista”. Essa fase foi marcada
por elevadas taxas de crescimento demografico e por uma maciga concentracao da populagao
em centros urbanos que rapidamente adquiriram um perfil metropolitano. Em tal conjuntura, o
planejamento regulatdrio, que se baseou na concepg¢ao de que a condugdo da politica urbana
competia primariamente a uma esfera técnica da administragdo publica, a chamada gestdo
tecnocratica, revelou-se incapaz de mitigar os problemas decorrentes dessa explosdo urbana.
Pelo contrario, o modelo intensificou os efeitos danosos do processo.

A gestdo tecnocratica culminou em um mecanismo de consequéncias duais e
prejudiciais: de um lado, propiciou a apropriacdo privada dos recursos e investimentos publicos
destinados ao desenvolvimento urbano e, de outro, consolidou a segregagao e marginalizagcao
de vastas massas populacionais que foram relegadas a assentamentos precarios (como favelas,
corticos e loteamentos periféricos), ficando excluidas do acesso e do consumo de bens e
servicos urbanos essenciais (Bassul, 2010).

Segundo Sundfeld (2010, p. 8),

O Estatuto afirmou com énfase que a politica urbana nao pode ser um amontoado de
intervengdes sem rumo. Ela tem uma direcdo global nitida: “ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana” (art. 2°,
caput), de modo a garantir o “direito a cidades sustentaveis” (inc. I, V, VIII e X).
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A cidade, como ambiente central da vida moderna, possui fungdes sociais essenciais,
que consistem em garantir a populagdo os meios para moradia, trabalho, saude, educagao,
cultura, lazer e transporte (Sundfeld, 2010).

A Politica Urbana tem como objetivo central viabilizar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade como um todo e de cada propriedade individualmente. Em virtude
disso, o Direito Urbanistico esta intrinsecamente ligado a uma visdo coletiva e abrangente do
territorio, contrastando com o individualismo que permeia o Direito Civil. O conceito de Ordem
Urbanistica, fundamental no Estatuto da Cidade, possui dois significados principais.
Primeiramente, refere-se ao ordenamento, que ¢ o conjunto de normas obrigatérias que
regulamentam a atuacdo dos individuos na cidade. Em segundo lugar, representa um estado de
equilibrio que todos os agentes sociais tém o dever de buscar e preservar (Sundfeld, 2010).

A promulga¢do do Estatuto da Cidade (EC) gerou uma significativa expectativa de que
as experiéncias prévias de reforma urbana conduzidas pelos municipios, notadamente através
dos Planos Diretores Municipais (PDMs) nos anos 1990, fossem robustecidas. O objetivo
primordial era o de conferir sentido concreto ao mandamento constitucional da fungao social
da propriedade urbana. Resultante da mobiliza¢ao da sociedade civil, e detentor de expressiva
legitimidade sociopolitica, o Estatuto da Cidade destaca-se no panorama juridico nacional por
sua natureza peculiar (Fernandes, 2021).

A legislacao ultrapassa o papel de mera declaragdo de principios e diretrizes de politica
urbana ou de reconhecimento nominal de direitos sociais e coletivos. O EC, em vez disso,
institui formalmente uma série de processos, mecanismos, instrumentos € recursos que se
tornam de uso compulsdrio ou facultativo nos Planos Diretores Municipais. Essa caracteristica
instrumental, que permite a materializacao efetiva dos principios e direitos enunciados, faz com
que o Estatuto da Cidade seja comumente referido como uma “caixa de ferramentas” do Direito
Urbanistico. Ao apresentar mais de trinta instrumentos de naturezas juridica, urbanistica e
financeira, a Lei previu uma articulacao inovadora e complexa entre o Direito, a gestdo publica
e o financiamento do desenvolvimento urbano (Fernandes, 2021).

Destaca-se que o Estatuto da Cidade enfatizou o que chamamos de regularizagdo

fundiaria, adotando-a como um de seus principais institutos:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

[...]

XIV — regularizagdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e
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ocupacao do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo
¢ as normas ambientais (Brasil, 2001).

Conceituando regularizagdo fundiaria: “em termos gerais, ¢ o processo que inclui
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, com a finalidade de integrar
assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades” (Figueiredo, 2014 apud Castanheiro,
2021, p. 90).

Acrescenta-se que a Lei n°® 11.977/2009, que instituiu o Programa Minha Casa, Minha
Vida, pavimentou a utilizagdo dos, até entdo, intrincados procedimentos de regularizacao
fundiaria de assentamentos urbanos, vindo a ser substituida pela Lei n° 13.465 de 2017°

(Sabino, 2022).

1.2 ESTATUTO DA CIDADE

A compreensao do direito a cidade ultrapassa o exercicio individual de uso dos servigos
urbanisticos, englobando a participagdo ativa no processo de construgdo e gestdo do espago
urbano. Em oposicdo a dinamica segregacionista pautada no valor de troca, a cidade ¢
reivindicada como espago de convergéncia social e promog¢do da alteridade. Na qualidade de
direito humano e coletivo, ele assegura a todos os cidadaos a prerrogativa de habitar e usufruir
de um ambiente urbano funcional, acessivel e pautado na justica social (Eccard; Borba; Teza,
2025).

A aprovacao da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) resultou de doze anos de
articulacdo politica no Poder Legislativo. O prestigio internacional alcangado pela norma
garantiu ao Brasil o Rol de Honra da ONU (UM-HABITAT) em 2006, evidenciando a sua
importancia como instrumento de promocdo do desenvolvimento urbano sustentavel e do
direito a cidade (Fernandes, 2013).

Como mecanismo de garantia do cumprimento da fungao social da propriedade urbana,
o Estatuto da Cidade vale-se de um conjunto de institutos juridicos e politicos, dos quais
emergem diversos instrumentos de politica urbana aptos a concretizagao do direito fundamental
a moradia, bem como a efetivacdo de principios constitucionais correlatos, especialmente a
fun¢ao social da propriedade, a funcdo social da cidade e a dignidade da pessoa humana. Dentre
tais instrumentos, destaca-se o IPTU progressivo no tempo, que consiste na majoracao gradual

da aliquota do imposto incidente sobre imoveis urbanos subutilizados, ndo utilizados ou nao

2 Os referidos diplomas legais serdo desenvolvidos de forma mais aprofundada nas se¢des seguintes.
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edificados, como forma de compelir o proprietario a conferir ao bem destinagdo compativel
com sua fungdo social. Soma-se a isso a desapropriagdo para fins urbanisticos, medida aplicavel
quando, mesmo apos a incidéncia de mecanismos prévios, persiste o descumprimento da fungao
social da propriedade (Alves; Quadros, 2024).

A critica converge para o fendmeno da ‘seletividade instrumental’, no qual ferramentas
de dinamizacdo econOmica e parceria com o setor privado sdo amplamente executadas,
enquanto os institutos voltados a efetivacdo da fungao social da propriedade e a punigao da
retencdo especulativa permanecem em estado de letargia na maioria dos municipios. Esse
cenario é agravado por uma cultura juridica arraigada no individualismo, que resiste a
relativizagdo do dominio em prol do interesse coletivo. Somado a isso, o esvaziamento
deliberado de conselhos e a formalizagao burocratica dos processos participativos convertem a
‘caixa de ferramentas’ da lei em um discurso retdrico, insuficiente para romper com a logica
segregadora da produgdo do espago urbano. Portanto, o desafio atual ndo reside na auséncia de
normas, mas no enfrentamento politico e técnico necessario para que o Estatuto transcenda o

mecanismo atual e se torne um instrumento operativo de justica socioespacial (Fernandes,

2021).
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2 A MORADIA COMO DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL

Segundo Sarlet (2010), a opcao pela terminologia "direitos fundamentais" tem por
objetivo destacar a relevancia que essas posi¢des juridicas assumem tanto na ordem
constitucional quanto na ordem internacional. Assim, os chamados direitos humanos,
reconhecidos no plano internacional, também sdo dotados dessa fundamentalidade, entendida
pela importancia e essencialidade que representam para a pessoa humana. E precisamente esse
carater essencial que justifica a protecao especial que lhes conferem os ordenamentos juridicos
interno e internacional.

Tomando-se como critério o reconhecimento expresso de um direito fundamental a
moradia pela ordem juridica positiva e deixando de lado, portanto, a legislacao
infraconstitucional e outros direitos fundamentais conexos, como a func¢do social da
propriedade, ja presente nas primeiras Constituicdes do Estado Social de Direito (a exemplo
das Constitui¢cdes do México, de 1917, e da Alemanha, de 1919), foi na Declaragao Universal
dos Direitos Humanos da ONU, de 1948, que o direito a moradia foi reconhecido pela primeira
vez no plano internacional, como integrante dos direitos econdmicos, sociais e culturais (Sarlet,
2010).

O artigo 25 da Declaragao Universal dos Direitos Humanos certificou a necessidade de

amparo e reconhecimento a este rol de direitos:

Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua
familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacdo, ao vestuario, ao
alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e
tem direito a seguranga no desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice
ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstincias independentes
da sua vontade. [...] (OAS, online, s.d.).

O que também foi ratificado por meio do artigo 11, do Pacto Internacional dos Direitos
Sociais, Econdmicos e Culturais (PIDESC), de 1966, que se incorporou ao ordenamento

juridico brasileiro através do Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e
moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condigdes de vida.
Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse
direito, reconhecendo, nesse sentido, a importdncia essencial da cooperagdo
internacional fundada no livre consentimento (Brasil, 1992).
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Considerando que o nucleo basico do direito a moradia corresponde ao direito de viver
com seguranga, paz ¢ dignidade, o conceito de moradia adequada, adotado pela Relatoria
Nacional do Direito Humano a Moradia Adequada e a Terra Urbana®, tem por elementos

essenciais:

* Seguranca juridica da posse — para garantir a moradia contra despejos e
deslocamentos forgados e outros tipos de ameacas a posse;

* Disponibilidade de servicos e infraestrutura — a moradia serd sempre mais adequada,
quanto mais facil seja o acesso a agua potavel, energia, saneamento basico e
tratamento de residuos, transporte e iluminacéo publica;

* Custo acessivel da moradia — a moradia sera sempre mais adequada, quanto mais os
gastos com a moradia sejam proporcionais a renda, asseguradas as demais exigéncias
para uma Moradia Adequada;

» Habitabilidade — a moradia serd sempre mais adequada, quanto mais ofereca
condigdes fisicas e de salubridade adequadas;

* Acessibilidade — as politicas habitacionais visardo sempre mais a Moradia Adequada
para todos, quanto mais contemplem os grupos mais vulneraveis;

* Localiza¢do — a moradia serd sempre mais adequada, quanto mais adequadamente
esteja inserida na cidade, com acesso adequado as opg¢des de emprego, transporte
publico eficiente, servigos de saude, escolas, cultura e lazer;

* Adequag@o cultural — a moradia sera sempre mais adequada, quanto mais respeite a
diversidade cultural e os padrdes habitacionais oriundos dos usos ¢ costumes das
comunidades e grupos sociais (Saule Junior; Cardoso, 2005, p. 22).

Krause e Denaldi (2022) reforcam que a protegao ao direito a moradia estd diretamente
ligada ao direito a cidade e as funcdes sociais da cidade e da propriedade, o que se reflete na
disciplina constitucional da politica urbana, especialmente a partir do Estatuto da Cidade, que
consagra o direito as cidades sustentaveis e a necessidade de regularizagdo fundidria para

cidades de baixa renda.

2.1 A CONSOLIDACAO DO DIREITO A MORADIA NO ARCABOUCO JURIDICO
BRASILEIRO

No que tange ao ordenamento patrio, os direitos sociais foram positivados com a
promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, de forma singular nas disposi¢des presentes no
artigo 6°. Contudo, o indicado direito somente foi elevado ao patamar constitucional e incluido
no referido artigo por forca da Emenda Constitucional n° 26, no ano 2000 (Mastrodi;

Rosmaninho, 2013):

3 A Relatoria Nacional do Direito Humano a Moradia Adequada e a Terra Urbana constitui instdncia integrante
do Projeto Relatores Nacionais da Plataforma DhESC. Esta ultima configura-se como uma rede de organizacdes
da sociedade civil brasileira dedicada a tutela dos direitos fundamentais e ao fomento de politicas publicas
voltadas a mitigacdo de disparidades socioecondmicas e a promocdo da cidadania de grupos em situagdo de
vulnerabilidade.
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Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢do. (Redagdo original, Brasil, 1988).

Art. 6 °Sao direitos sociais a educa¢do, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constitui¢do. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 26, de 2000, Brasil, 2000).

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao. (Redagao atual,
Brasil, 2015).

Cumpre destacar que, segundo Sarlet (2015), embora o direito a moradia somente tenha
sido expressamente incorporado ao rol dos direitos fundamentais sociais por meio da Emenda
Constitucional n°® 26/2000, a sua prote¢do normativa ja se encontrava delineada, ainda que de
forma ndo explicita, no texto originario da Constituicao de 1988.

Nesse sentido, o escritor destaca a previsdo da competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para promover programas de construgdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico, nos termos do artigo
23, inciso IX, da Constitui¢do Federal. De igual modo, o artigo 7°, inciso IV, ao conceituar o
salario-minimo como aquele apto a suprir as necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua
familia, inclui expressamente a moradia entre os elementos indispensaveis a subsisténcia digna.

Além disso, a propria fungdo social da propriedade, consagrada nos artigos 5°, inciso
XXIII, 170, inciso 111, e 182, §2°, da CRFB/88, revela inequivoca preocupagdo do constituinte
com a destinagdao socialmente adequada do bem imoével, notadamente quando voltada a
satisfacdo das necessidades habitacionais. Na mesma perspectiva, a disciplina constitucional da
usucapido especial urbana (art. 183) e da usucapido especial rural (art. 191), ambas
condicionando a aquisi¢cao do dominio a utilizacdo do imdvel para fins de moradia, reforga a
compreensdo de que o direito a habitacdo ja se apresentava como valor constitucionalmente
protegido antes mesmo de sua positivagdo expressa (Sarlet, 2015).

Dessa forma, € possivel sustentar que o direito fundamental a moradia ja se encontrava
implicitamente assegurado pela Constituicdo de 1988, extraindo-se sua normatividade ndo
apenas dos dispositivos mencionados, mas também da propria estrutura axiologica do texto
constitucional. Sob essa Otica, merece relevo o principio da dignidade da pessoa humana,
erigido a fundamento da Republica no artigo 1°, inciso III, da Constituicdo Federal, cuja
dimensdo positiva impde ao Estado e a ordem juridica a garantia das condi¢des materiais
minimas indispensaveis a uma existéncia digna. Nesse contexto, a moradia se revela

pressuposto elementar para a frui¢do da dignidade, podendo, inclusive, servir como justificativa
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auténoma para o reconhecimento de direitos fundamentais ndo expressamente positivados,
desde que intrinsecamente vinculados a prote¢do existencial do ser humano.

Para além disso, Lopes, 2006 apud Cruz e Ramos (2022), estabelece que ha uma relagao
do direito a moradia com o direito a vida, em sua acepgdo ampla, pois conecta-se a uma vida
qualificada e digna, considerando também a integragdo social do individuo. O balizamento do
direito a moradia contrapde-se a fatores como a exclusdo e a marginalidade econdmica,
desfazendo a possibilidade de marginalizacdo geografica.

A tutela da vida deve ser exercida com maxima efetividade, obstando situacdes de
desamparo ou vulnerabilidade social. Sob essa 6tica, o principio da dignidade da pessoa impde
a garantia de um minimo existencial. Por conseguinte, ¢ categorico reconhecer que o direito a
moradia ndo admite tratamento excludente, pois constitui um pressuposto indispensavel para a
concretizacdo da seguranca juridica e da integridade do individuo (Cruz; Ramos, 2022).

O ordenamento juridico brasileiro estabelece a funcao social da propriedade e a moradia
como pilares do desenvolvimento urbano. Nessa perspectiva, a regularizagdo fundidria atua
como o mecanismo de concretizagdo de uma moradia adequada e eficiente, retirando familias
da invisibilidade juridica. Por consequéncia, essa politica publica torna-se a porta de entrada
para a cidadania plena, permitindo que a populagdo acesse direitos fundamentais que dependem

da estabilidade e do reconhecimento do seu lugar na cidade.

2.1.1 As politicas publicas habitacionais

Em ateng¢do ao panorama historico de atuagdo do Brasil quanto a garantia e manutengao
do direito a moradia, Bonduki (2004) faz uma profunda anélise em relacao as politicas publicas
habitacionais, ensinando que a habitagdo popular emergiu como problema publico no final do
século XIX, impulsionada pelo crescimento urbano desordenado. Inicialmente, sob a égide do
Estado liberal, a interven¢ao limitava-se ao campo sanitario e repressivo. O poder publico ndo
produzia moradias, mas exercia um “autoritarismo sanitdrio” que combatia 0s corticos como
focos de doengas e desordem, sem enfrentar as causas estruturais da precariedade. O mercado
de locacdo era regido pelo Cddigo Civil, consolidando a moradia como um bem puramente
mercantil. A Revolucdo de 1930 marcou uma ruptura, transformando-a em ferramenta de
reprodugdo da forca de trabalho e legitimacao politica. O debate deslocou-se do higienismo
para a fun¢do social e moral da casa propria.

A intervenc¢do mais drastica do periodo varguista foi o congelamento dos aluguéis

(1942), que visava proteger o salario real e redirecionar capitais para a industria.
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Paradoxalmente, a medida gerou escassez no mercado formal, empurrando as classes populares
para o “trindmio” loteamento periférico, casa propria e autoconstrucdo. O Estado passou a
tolerar a informalidade nas periferias e o surgimento das favelas como uma solucao de baixo
custo para o problema habitacional. Com o golpe de 1964, a politica habitacional foi
centralizada no Banco Nacional da Habitagdo (BNH), financiado pelo FGTS. Se por um lado o
BNH financiou milhdes de unidades, por outro, substituiu a visdo da moradia como servi¢o
publico pela logica da produgdo em série. O resultado foi a constru¢do de grandes conjuntos
periféricos desprovidos de infraestrutura, mantendo a populacdo de baixa renda segregada e
dependente de solugdes informais (Bonduki, 2004).

O autor expde ainda que, apos a extingdo do BNH em 1986, o pais enfrentou um periodo
de fragmentacao institucional. A retomada de uma politica nacional s6 ocorreria no inicio do
século XXI, com o Ministério das Cidades e o ja citado Estatuto da Cidade (2001), buscando
conciliar a produgdo habitacional com instrumentos de regularizacdo fundidria e

democratizagdo do acesso a terra urbana. Dessa forma,

em 2003 aconteceu a retomada da Politica Habitacional, com a cria¢do do Ministério
das Cidades ¢ o langamento do Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) em 2009,
com essas empreitadas houve uma tentativa de integrar politicas habitacionais com o
planejamento urbano e fundidrio. A tratativa combinava subsidios para a populagdo
de baixa renda com estimulos ao mercado privado, acontece que, dada a localizagao
periférica das moradias, muitas foram as criticas sobre o que tendia a ser a perpetuagao
da segregacdo urbana. Alguns anos depois, em 2019, com o advento do programa
Casa Verde e Amarela, houve uma tentativa de reformular as politicas habitacionais,
mas para 0s mais pobres isso acentuou os desafios, deixando muitas familias sem
alternativas viaveis (Bonduki, 2004 apud Eccard; Borba; Teza, 2025, p. 13-14).

O Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) foi instituido pelo Governo Federal
com a finalidade de mitigar a problematica habitacional. Propiciado pela Medida Provisoria n°
459/2009, posteriormente convertida na Lei n® 11.977, de 07 de julho de 2009, 0o MCMYV nao
se caracteriza como substituto de programas habitacionais preexistentes no pais, como o
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), o Sistema Financeiro Imobilidrio (SFI) ou o Programa
de Arrendamento Residencial (PAR). Sua finalidade precipua € estatuir regras especificas no
ambito do SFH, visando a producdo e aquisicdo da casa propria para a populagdo cuja renda
mensal se enquadre nos limites definidos legalmente, inicialmente fixados em até R$ 4.650,00
(quatro mil, seiscentos e cinquenta reais), sujeitos a atualizagdes e fixacdo de subtetos pelo
Poder Executivo. O arcabougo normativo do Programa sofreu diversas regulamentagdes e

alteracdes ao longo dos anos, refletindo as mudancas nas administragdes federais (Menezes,

2018).
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Consoante ao autor, em uma avaliagcdo da politica habitacional, o MCMYV demonstrou
ser um instrumento com avangos significativos, notavelmente em favor da populagio de baixa
renda. Houve, por exemplo, a implementacao do registro eletronico e reducdo de custas e
emolumentos cartorarios para os beneficidrios economicamente necessitados, € a criagdo e
normatizac¢do da Politica Nacional de Regularizagdo de Assentamentos Urbanos (conforme o
Art. 46 da Lei n° 11.977/2009), que abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais, fundamentais para assegurar o direito social a moradia e o cumprimento da funcao
social da propriedade. Também ¢ importante ressaltar a instituicado de um novo direito real de
legitimagdo de posse e a instituicdo de uma nova modalidade de usucapido especial urbana pro
habitatio para ex-conjuge ou ex-companheiro que permanece no imoével, a imposicdo aos
agentes financeiros da obrigatoriedade de oferecer multiplas opgdes de sistemas de amortizacao
e o direito do consumidor de escolher livremente a seguradora para o seguro habitacional
obrigatdrio.

Contudo, como educam Eccard, Borba e Teza (2025), a partir de 2016, a politica
habitacional brasileira sofreu uma desarticulacdo marcada pelo desfinanciamento do setor. O
Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), que desde 2009 atendia milhdes de brasileiros ao
combinar subsidios publicos e investimentos privados, sofreu mudancas profundas até ser
substituido, em 2020, pelo Programa Casa Verde e Amarela, essa nova politica alterou o foco
do Estado, que priorizou o crédito para faixas de renda mais altas e extinguiu a faixa minima,
voltada as familias mais pobres. Sob a justificativa de ajuste fiscal, o governo reduziu o
investimento direto, o que comprometeu a fung¢ao social da moradia e a capacidade das cidades
de enfrentarem crises climaticas. Porém, tal programa foi desarticulado e substituido pelo novo
programa Minha Casa, Minha Vida em 2023, que segue sendo alterado pelo governo federal
nos ultimos anos.

Desde 2023, observa-se, portanto, um esfor¢o para retomar as politicas de habitacao
popular. Entretanto, os danos acumulados nos anos anteriores ainda representam obstaculos
significativos. A reconstrucdo do setor exige ndo apenas novos investimentos, mas a
consolidacdo da moradia como um direito fundamental, integrada a um planejamento urbano
que promova, de fato, a inclusdo social e a sustentabilidade (Eccard; Borba; Teza, 2025).

Nota-se um elo entre a situacao atual das politicas publicas voltadas a protecao do direito
a moradia, com a légica da financeirizagdo do territorio, que se fundamenta na ideia

segregacionista e na cultura da exclusdo, promovendo um maior afastamento social.
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2.2 CONTEXTO CONTEMPORANEO

Como ja reiterado, a trajetoria do direito a moradia no Brasil reflete as condigdes
econdmicas e politicas nacionais. Historicamente, a propriedade da terra e o acesso a moradias
dignas foram distribuidos de forma desigual, beneficiando poucos e excluindo muitos. Essa
dindmica, que vem desde o inicio da nossa organizagdo politica, ainda hoje dificulta a

democratizagdo do espago urbano. Como explica Bonicenha (2017, p. 2),

A financeirizag@o € um conceito relativamente recente que aponta a predominancia
de agentes e logicas financeiras no periodo capitalista atual. Se por um lado ndo ha
um consenso quanto a sua defini¢do, por outro, os estudos que levam em conta a
financeirizago sdo crescentes ¢ das mais diversas disciplinas.

Certos fatores como a fragilidade do sistema habitacional brasileiro, a desigualdade de
condi¢des de renda e moradia, entre outras questdes, resultam no que seria a financeirizagao de
servigos essenciais, em que se enquadra o territério, seja urbano ou rural, ativo financeiro
valioso no mundo globalizado, o que leva a mercantilizacdo das cidades e ao afastamento das
necessidades sociais.

No mesmo sentido, Erminia Maricato (2011) apresenta critica contundente a
financeirizagdao da habitagao e aos reflexos do modelo neoliberal sobre a efetivagao do direito
a moradia. Sustenta que a politica habitacional brasileira, nas ultimas décadas, tem se orientado
por uma crescente logica na qual a moradia passa a ser tratada como mercadoria, privilegiando-
se os interesses do mercado imobiliario e financeiro em detrimento das demandas da populacao
de baixa renda.

Segundo ela, esse processo ndo contribui para a superagdo do déficit habitacional, ao
contrario, intensifica as desigualdades socioespaciais no contexto urbano, uma vez que o
paradigma neoliberal promove a transferéncia da responsabilidade estatal para o individuo,
fomentando politicas publicas baseadas predominantemente no acesso a moradia por meio de
financiamentos. Tal dindmica impde as familias, frequentemente j4 inseridas em contextos de
vulnerabilidade econdmica, a assuncdo de obrigacdes financeiras de longo prazo, o que
compromete sua estabilidade econdmica.

Nesse contexto, Maricato (2011) enfatiza que a moradia digna deve ser compreendida
como direito fundamental, e ndo como simples produto de mercado, criticando a racionalidade
que converte as cidades em espacgos de especulacdo imobilidria e segregacdo socioespacial.

Ademais, destaca que, sob o viés da financeirizagdo, os empreendimentos habitacionais
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destinados as classes populares tendem a ser implantados em areas periféricas, distantes dos
centros urbanos e desprovidas de infraestrutura adequada. Essa configuracdo resulta em um
padrao de urbanizagdo precario e desigual, no qual as populagdes mais vulneraveis enfrentam
obstaculos significativos ao acesso a servigos essenciais, oportunidades de emprego e sistemas
de transporte. Desse modo, a autora conclui que a predominancia dessa ldgica de mercado
contribui para a perpetuagdo da marginalizacdo social e o aprofundamento das disparidades
territoriais (Eccard; Borba; Teza, 2025).

Corroborando tal ideia, Rolnik (2019), em sua obra a Guerra dos Lugares, descreve a
ascensdo da "financeiriza¢do", definida como o dominio crescente de atores, mercados e
narrativas financeiras que transformam estruturalmente as economias, os Estados e a vida das
familias, como fendmeno impulsionado por uma mudanca de paradigma nas politicas
habitacionais, nas quais os Estados abandonaram seu papel historico de provedores diretos para
se tornarem "facilitadores" da expansdo dos mercados privados. Para ela, um dos pilares dessa
transformacgao ¢ a imposi¢do da hegemonia da propriedade privada individual escriturada sobre
todas as outras formas de relacionamento com o territorio.

A autora aduz que a linguagem contratual das finangas reduz os vinculos territoriais a
unidimensionalidade do valor econdmico e a perspectiva de rendimentos futuros, tornando a
garantia da perpetuidade da propriedade individual uma condi¢do indispenséavel para que a terra
funcione como garantia de ativos financeiros. Esse movimento ¢ acompanhado por uma
“irresolucdo  juridico-burocratica” que mantém assentamentos populares em uma
transitoriedade permanente, permitindo que o Estado, no momento oportuno, promova a
remoc¢ao dessas comunidades para destravar o valor da terra em beneficio de grandes projetos
urbanos e do complexo imobilidrio-financeiro.

Para Rolnik (2019), no contexto brasileiro, a financeirizacao é observada através do
programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), que, embora tenha reduzido o déficit habitacional
quantitativo, serviu primariamente para salvar incorporadoras financeirizadas durante a crise
econdmica. Ao delegar a decisdao sobre a localizacdo € o projeto aos agentes privados, o
programa reiterou o padrdo historico de segregacdo, produzindo grandes conjuntos
habitacionais padronizados em periferias distantes e desprovidas de infraestrutura, onde a terra
¢ mais barata e o lucro empresarial ¢ maximizado. Em suma, a "guerra dos lugares" ¢ a disputa
entre a extracdo de renda e o direito a cidade, resultando em uma crise global de inseguranca
da posse e na despossessao massiva dos mais pobres.

A compreensdo contemporanea dos direitos fundamentais pressupde que a liberdade

individual ¢ inseparavel das condigdes materiais de subsisténcia. A partir da década de 1950,
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especialmente sob a influéncia da doutrina alema, consolidou-se o entendimento de que o
principio da dignidade exige ndo apenas a salvaguarda das liberdades civis e politicas, mas
também a garantia de um minimo de seguranga social. Essa premissa fundamenta a teoria do
minimo existencial, que sustenta que a dignidade humana depende do acesso a recursos
materiais basicos indispensdveis para uma existéncia digna (Mastrodi; Rosmaninho, 2013).

Os autores preceituam que, embora o conceito de minimo existencial ndo esteja previsto
de forma expressa no ordenamento juridico brasileiro, ele encontra fundamento direto no
principio da dignidade da pessoa humana, estabelecido como um dos pilares da Republica (Art.
1°, 111, da CF/88). Esse entendimento ¢ reforcado pelo Artigo 170 da Constitui¢do, que vincula
a ordem econdmica a valorizagdo do trabalho e a justica social, visando assegurar a todos uma
existéncia qualificada. Portanto, tanto no direito comparado quanto no sistema nacional, a
satisfacao das condigdes materiais basicas constitui um dever estatal e uma meta indispensavel
para a efetivagdo da dignidade humana.

Mastrodi ¢ Rosmaninho (2013) expdem que, a tese da reserva do possivel ¢
frequentemente invocada como um limitador a capacidade do Estado de implementar, de forma
efetiva, os direitos fundamentais que dependem de prestagdes positivas. Originada na doutrina
e jurisprudéncia constitucional alema no inicio da década de 1970, essa construg¢do tedrica
sustenta que a realizacao de direitos sociais estd condicionada a real disponibilidade de recursos
financeiros. No entanto, embora a premissa seja coerente em cenarios especificos de escassez
orcamentaria comprovada, sua aplicacdo universal e indiscriminada a todo e qualquer caso
concreto carece de razoabilidade, podendo servir como um subterfiigio para a omissao estatal
na garantia de direitos essenciais. Sobre o mesmo tema Sarlet e Figueiredo (2007, p. 201),

desenvolvem:

em matéria de tutela do minimo existencial (o que no campo da saide, pela sua
conexdo com os bens mais significativos para a pessoa) ha que reconhecer um direito
subjetivo definitivo a prestagdes e uma cogente tutela defensiva, de tal sorte que, em
regra, razdes vinculadas a reserva do possivel ndo devem prevalecer como argumento
a, por si s0, afastar a satisfagdo do direito a exigéncia do cumprimento dos deveres,
tanto conexos quanto autdnomos, ja que nem o principio da reserva parlamentar em
matéria orgamentaria nem o da separagao dos poderes assumem feigdes absolutas.

Dada a natureza econdomica da reserva do possivel, fundamentada na escassez de
recursos materiais para a efetivagdo de direitos sociais, a omissdo do Estado so seria justificavel
diante da real inexisténcia de condi¢des financeiras. Nao se admite, portanto, que a falta de

concretizagdo de um direito fundamental ocorra por uma decisdo estritamente politica que,

ignorando a ordem constitucional, opte por ndo destinar verbas adequadas as politicas de
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promocdo social. Embora a escassez de recursos exija escolhas dificeis, estas ndo podem
contrariar as prioridades estabelecidas pelo poder constituinte. Como a moradia adequada é um
direito fundamental, o legislador ¢ 0 administrador publico t€ém o dever de cumprir a escolha
constitucional. Dessa forma, a mera alegacao de falta de previsdao or¢amentaria ndo pode servir
como escusa genérica para o descumprimento de obrigacdes que sdo pilares da dignidade

humana (Mastrodi; Rosmaninho, 2013).
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3 A LEI N° 13.465 DE 2017 E SEUS IMPACTOS NA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA

A regularizacao fundiaria, em especial a urbana, regulamentada pela Lei n°® 13.465/2017
e pelo Decreto n° 9.310/2018, constitui instrumento da politica publica voltado a
implementagdo de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagdo de nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial e a titulacdo de seus
ocupantes. Esse instituto fundamenta-se em trés aspectos essenciais: aplica-se exclusivamente
a nucleos urbanos informais j& consolidados; exige que o assentamento possua efetivo uso e
caracteristicas urbanas; e envolve, de maneira integrada, providéncias de natureza juridica,
social, ambiental e urbanistica. A mencionada lei pode ser utilizada pelo Administrador Publico
para regularizar loteamentos, desmembramentos, desdobros, condominios de casas,
condominios de lotes, conjuntos habitacionais e bairros irregulares, sejam eles ocupados
ilegalmente ou objeto de invasdo em afronta a legislacdo penal. O requisito central para sua
aplicagdo ¢ que o assentamento seja qualificado e formalmente declarado pelo Municipio como
nucleo urbano informal consolidado (Sabino, 2022).

Sabino (2022) explicita que a Medida Provisoria n°® 759, publicada no Diério Oficial da
Unido em 23 de dezembro de 2016, instituiu o regime normativo geral e os procedimentos
aplicaveis, em ambito nacional, a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), entendida como um
complexo de acgdes juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais voltadas a conformagdo e a
integracdo de nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial. Originada no Ministério
das Cidades, sob a gestdo do entdo Ministro Bruno Aratjo, filiado ao Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), a medida provisoria foi submetida a tramitagdo legislativa
extensa e marcada por elevado grau de controvérsia, resultando na apresentagdo de mais de
setecentas emendas parlamentares. No decorrer desse processo, o Ministro Luis Roberto
Barroso, ao examinar questao levada ao Supremo Tribunal Federal, deferiu medida liminar para
suspender o encaminhamento do texto aprovado pelo Senado Federal ao Presidente da
Republica até sua reapreciagao pela Camara dos Deputados, em razao da inclusao de emendas
senatoriais, o que impunha a observancia do devido processo legislativo.

O projeto de lei de conversdo correspondente foi sancionado em 11 de julho de 2017,
pelo Presidente Michel Temer, sem vetos as disposi¢des atinentes ao capitulo da regularizagao
urbana. No dia subsequente, 12 de julho de 2017, foi promulgada a Lei n® 13.465/2017, que

converteu integralmente a Medida Provisoria n® 759/2016, com todas as emendas incorporadas
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no processo legislativo, em norma juridica definitiva. Essa lei foi, posteriormente,
regulamentada pelo Decreto n® 9.310/2018, o qual, embora reproduza em grande parte o
conteudo legal, introduziu inovag¢des pontuais ndo previstas expressamente no texto da lei,
notadamente no que concerne aos procedimentos administrativos € aos critérios técnicos
aplicaveis a Reurb (Sabino, 2022).

De acordo com Dias e Souza (2019, p. 11),

Do ponto de vista material, a Lei n° 13.465/2017 dispde acerca da regularizagéo
fundiaria urbana e agraria, dos créditos concedidos para reforma agraria, da
regularizacdo fundiaria na Amazonia Legal e da alienagdo de imoveis da Unifo. A
abrangéncia material da Lei gera alteragdes em 27 outros diplomas legais, o que
demonstra o seu impacto normativo, como também a complexidade em se analisar e
compreender todos os aspectos mudados.

Considerando a desigualdade urbana no Brasil, a Reurb define-se como um conjunto de
medidas integradas executadas por equipes multidisciplinares. O foco ¢ a incorporagdo de
assentamentos informais a malha urbana legal e a titulagdo de seus moradores. Mais do que
regularizagdo, o processo garante o cumprimento da fungao social da propriedade, do direito a
moradia e o direito ao meio ambiente equilibrado, conectando a realidade vivida por milhdes
de pessoas ao planejamento urbano formal (Almeida; Almeida; Vieira, 2023).

Marrara e Castro (2019) explicam que a complexidade do processo de regularizacdao
fundiaria advém da necessidade de articulacao entre diversos agentes e da adocao de decisdes
interdisciplinares para o alcance do €xito institucional. Tal densidade guarda estrita correlagao
com o rol de objetivos fixados pelo art. 10 da Lei n° 13.465/2017, que compreendem a
identificacdo de nlcleos informais e sua qualificacdo urbanistica e ambiental para a oferta de
servicos publicos; a individualizagdo de unidades imobilidrias e a constitui¢do de direitos reais,
prioritariamente em favor das mulheres; a amplia¢do do acesso ao solo urbano pela populagao
de baixa renda e o fomento ao emprego e a geracdo de renda; o incentivo a consensualizacdo
em detrimento da judicializagdo, aliado a otimizacdo do uso e ocupagdo do solo; a garantia da
moradia digna e o cumprimento das func¢des sociais da propriedade e da cidade; a contencao da
expansdao de nucleos clandestinos ou irregulares e a democratizacdo do processo via
participagdo popular direta.

A dimensdo econdmica da Reurb ¢ detalhada na Exposicdo de Motivos da Medida
Provisoria n°® 759/2016, que destaca o potencial de externalidades positivas geradas pela
regularizagdo. Sob essa otica, Ferreira Filho (2018) menciona que a outorga de direitos reais

aos ocupantes de nucleos informais transcende a seguranca juridica, permitindo a conversao
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desses ativos em capital produtivo, viabilizando o uso do imével como garantia em operagdes
de crédito e, consequentemente, reduzindo os custos de financiamento. Ao integrar esses bens
a economia formal, a regularizagdo nao apenas incrementa o patrimdénio imobilidrio nacional,
mas também otimiza a arrecadagdo fiscal por meio da tributacdo imobiliaria e da cobranca
publica, fortalecendo o equilibrio das contas municipais.

Para além disso, compreende-se a terra como alicerce crucial para o desenvolvimento
nacional, servindo como base para habitagdo, industria € comércio. A auséncia registral relega
a propriedade a marginalizacdo econdmica e mitiga o pleno exercicio da cidadania (Ferreira

Filho, 2018).

3.1 INSTITUTOS E INOVACOES

A Lei n° 13.465/2017 trouxe, em seu artigo 13, duas espécies de Regularizacdo

Fundiaria Urbana (Reurb):

I - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nticleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

II - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacdo fundidria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nio qualificada na hipotese de que
trata o inciso I deste artigo (Brasil, 2017).

O regime juridico da Reurb estrutura-se sobre uma dicotomia operante quanto ao perfil
socioecondmico dos ocupantes. A Reurb de Interesse Social (REURB-S), prevista no art. 13, 1,
da Lein® 13.465/2017 e no art. 5°-A do Decreto n° 9.310/2018, volta-se a integragdo de nucleos
urbanos ocupados por populagdes em situagdo de vulnerabilidade. Em observancia ao principio
da fungao social e da justica distributiva, o legislador assegurou a essa modalidade a gratuidade
de custas e emolumentos cartorarios (art. 13, § 1°), além de atribuir ao Poder Publico o 6nus
financeiro relativo a implementacdo da infraestrutura essencial e dos equipamentos publicos
necessarios a urbanizagdo (Almeida; Almeida; Vieira, 2023).

Em contrapartida, a Reurb de Interesse Especifico (REURB-E) possui carater residual,
sendo definida pelo art. 13, II, da referida Lei, como aquela aplicavel aos nucleos informais
cujos ocupantes nao se enquadrem nos critérios de baixa renda. Diferentemente da modalidade
social, a Reurb-E possui natureza onerosa aos particulares: o planejamento, a execugdo e a
implantacdo das obras de infraestrutura e demais melhorias urbanisticas sdo todos custeados

integralmente pelos beneficiarios ou requerentes privados, conforme estipula o art. 33, § 1°, II,
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do diploma legal. Todavia, o inciso III do mencionado artigo estabeleceu a possibilidade de
excepcionar-se essa obrigacao, nos casos em que a Reurb-E abranja areas publicas, desde que
presente o interesse publico. Nesse sentido, 0 Municipio custeia toda a infraestrutura necessaria
e posteriormente regressa a cobranga aos beneficiarios (Almeida; Almeida; Vieira, 2023).

Adicionalmente, o ordenamento juridico contempla a figura da Reurb Inominada,
fundamentada no art. 69 da Lei n°® 13.465/2017. Esta modalidade aplica-se especificamente a
glebas parceladas anteriormente a 19 de dezembro de 1979, distinguindo-se pela excepcional
flexibilizacao das exigéncias urbanisticas e ambientais (Marrara e Castro, 2019).

O rito procedimental da Reurb Inominada ¢ marcado pela simplificagdo: prescinde-se
de estudos técnicos complexos, da aprova¢ao municipal convencional ou da propria Certidao
de Regularizagdo Fundidria (CRF). Para a efetivagdo do registro, exige-se apenas uma certidao
municipal que ateste a integracdo do nucleo informal a malha urbana, acompanhada de planta
e memorial descritivo subscritos por profissional habilitado, conforme disciplinado pelo art. 21,
§§ 2° e 3°, do Decreto n® 9.310/2018 (Marrara e Castro, 2019).

Outrossim, tal regramento juridico possui instrumentos que tém sido alvo de criticas e

questionamentos a respeito de sua legalidade.

3.1.1 Legitimagdo Fundiaria

Consoante explicita Levin (2023), a Lei n° 13.465/2017 instaura a Legitimagao
Fundiéria como o instituto juridico voltado ao reconhecimento da aquisi¢ao originaria do direito
real de propriedade sobre a unidade imobiliaria integrada ao procedimento de Reurb (art. 11,
inc. VII). Essa definicdo ¢ ratificada pelo art. 23, caput, do mesmo diploma federal, que a
constitui como uma modalidade de aquisi¢do origindria de propriedade conferida por ato do
Poder Publico, operando exclusivamente dentro do regime juridico da regulariza¢do fundiaria
urbana.

A legislagao federal prescreve, ademais, que tal beneficio pode ser outorgado tanto
aquele que detiver unidade em area publica quanto ao possuidor de area privada, desde que a
utilize como sua, possua destinacdo urbana e esteja inserida em nucleo urbano informal
consolidado existente até o marco temporal de 22 de dezembro de 2016 (art. 23, caput).
Instituiu-se, por conseguinte, uma nova forma origindria de aquisi¢ao da propriedade. Sob este
regime, o ocupante adquire a titularidade da unidade imobiliaria com destina¢do urbana de

forma plena, livre e desembaragada de quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢des
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que eventualmente constassem na matricula de origem do imével (Lei n°® 13.465/2017, art. 23,
§2°) (Levin, 2023).

A classificacao da aquisicao do direito real de propriedade como originaria ¢ de suma
importancia juridica, pois abrange as hipdteses em que inexiste nexo de causalidade ou relagao
juridica entre o proprietario anterior € o novo adquirente. Em virtude dessa ruptura na cadeia
dominial, as restrigdes e encargos sofridos pelo antigo titular, como hipotecas ou serviddes, nao
sao transferidos e ndo oneram o novo proprietario, assegurando a higidez e a seguranga juridica
do registro recém-constituido (Levin, 2023)

Verifica-se que o legislador buscou promover a facilitagdo na concessdo de titulos de
propriedade aos ocupantes de nucleos urbanos informais, inclusive em areas publicas, em
consondncia com a logica anteriormente delineada. Parte-se da premissa de que a formaliza¢ao
da propriedade ndo apenas assegura maior seguranca juridica aos ocupantes, como também
contribui para o fomento do desenvolvimento econdomico nacional (Ferreira Filho, 2018).

No regime juridico anterior, o procedimento para a obtengdo da propriedade mostrava-
se significativamente mais moroso, exigindo, como etapa inicial, a legitimagdo da posse e,
somente apos o decurso do prazo de cinco anos, admitia-se sua conversdao em propriedade,
ressalvadas as terras publicas. Tal sistematica encontrava respaldo no art. 183 da Constitui¢ao
da Republica de 1988 e no art. 60 da Lei n° 11.977/2009, aplicando-se aos imoveis com até
duzentos e cinquenta metros quadrados.

Como ensina Ferreira Filho (2018), com a superveniéncia da Lei n® 13.465/2017,
observa-se nitida priorizacdo da titulagdo dominial, especialmente ao admitir a legitimacao
fundiaria em terras publicas, ao passo que veda a legitimagdo de posse nessas mesmas areas,
ainda que se trate de ocupacdes consolidadas até 22 de dezembro de 2016, conforme dispde o
art. 25, §2°. Dessa forma, direciona-se a regularizagdo dessas ocupacdes ao instituto da
legitimagao fundidria. Por outro lado, nas ocupagdes posteriores ao referido marco temporal,
situadas em areas privadas, a legitimagao de posse passa a constituir etapa intermediaria para a
futura aquisi¢do da propriedade, nos termos do art. 26 da Lei n° 13.465/2017, com conversao
automatica ap6s cinco anos, desde que preenchidos os requisitos previstos no art. 183 da
Constituicao. Nas demais hipoteses de usucapido, a conversdo dependerd de requerimento do
interessado. Cumpre destacar, ainda, que tal conversdao configura modalidade de aquisicao
originaria da propriedade, nos termos do §2° do referido dispositivo legal.

Por fim, evidencia-se que o enfoque na titulacdo se sobrepde a outras dimensdes da
politica de regulariza¢do fundiéria, na medida em que a implementacao de infraestrutura urbana

essencial, a disponibilizacdo de equipamentos publicos e as melhorias habitacionais ndo
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constituem requisitos imediatos para a conclusdo do processo de regularizagdo. Exige-se, tdo
somente, a elaboracdo de cronograma, sem previsdo legal de sangdo em caso de
descumprimento, possibilitando a execugdo dessas medidas em momento posterior a Reurb,
conforme o art. 36, §3° da Lei n° 13.465/2017. Em tais circunstancias, a titulacdo da
propriedade pode representar a inica alteragdo concreta na realidade dos ocupantes.

O referido autor entende que, dessa maneira, altera-se a légica subjacente a0 novo marco
regulatério da regularizacao fundidria urbana, o qual passa a se estruturar na valorizacao da
titulagao dominial como instrumento apto a impulsionar o crescimento econdmico. Tal diretriz,
em certa medida, revela-se positiva, na medida em que associa a formalizagdo da propriedade
a promog¢ao do desenvolvimento e a ampliagdo da seguranca juridica.

Segundo o entendimento de Fernandes (2022), diante do avango dos processos de
producdo informal do espago urbano, ¢ inegavel que os programas de regularizagdo fundiéria
proporcionam beneficios relevantes aos moradores. Todavia, revela-se imprescindivel uma
reavaliagdo critica e aprofundada dessa tematica. A limitada capacidade de atuagao institucional
configura entrave significativo, demandando maior articulacdo entre os entes federativos, bem
como o envolvimento de setores tradicionais € de novos atores sociais, a exemplo de
cooperativas e associagdes, além da promocao de agdes comunitarias acompanhadas de suporte
técnico e juridico. Ademais, a auséncia de politicas de Estado compromete a continuidade
desses programas, enquanto a insuficiente participagdo das comunidades reduz
substancialmente sua eficécia.

Nao obstante, aspecto ainda mais preocupante reside na natureza estruturalmente
excludente do modelo de governanga da terra urbana vigente em todas as esferas
governamentais, especialmente no ambito municipal. Torna-se, portanto, indispensavel
enfrentar diretamente a estrutura fundiaria, superando o paradigma historicamente consolidado,
responsavel pela coexisténcia de um expressivo déficit habitacional e de elevado contingente
de moradias precarias, ao passo que vastas extensdes de terras e edificagdes, publicas e
privadas, permanecem ociosas ou subutilizadas (Fernandes, 2022).

Nesse contexto, a interpretagdo restritiva conferida a regulariza¢do fundidria apos a
promulgacao da Lei n° 13.465/2017 nao deve ser acolhida de forma acritica. Referido diploma
normativo deve ser compreendido em harmonia com os principios constitucionais e
internacionais aplicaveis, bem como em consonancia com o Estatuto da Cidade e demais
legislagdes de carater urbanistico, ambiental e social, de modo a assegurar uma abordagem
integrada e comprometida com a funcao social da propriedade e com a promocao do direito a

moradia digna (Fernandes, 2022).
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3.1.2 Legitimacao de Posse

O instrumento de legitimacao da posse encontra previsdo, atualmente, nos artigos 11,

VIe 25, caput da Lei n® 13.465/2017, quais sejam:

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

VI - legitimacdo de posse: ato do poder publico destinado a conferir titulo, por meio
do qual fica reconhecida a posse de imdvel objeto da Reurb, conversivel em aquisi¢ao
de direito real de propriedade na forma desta Lei, com a identificacdo de seus
ocupantes, do tempo da ocupagdo e da natureza da posse;

Art. 25. A legitimagdo de posse, instrumento de uso exclusivo para fins de
regularizacdo fundiaria, constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo, por
meio do qual fica reconhecida a posse de imdvel objeto da Reurb, com a identificacdo
de seus ocupantes, do tempo da ocupagio e da natureza da posse, o qual é conversivel
em direito real de propriedade, na forma desta Lei (Brasil, 2017).

Em conformidade ao que ministra Levin (2023), a legitimagdo de posse constitui
instituto tradicional no direito brasileiro, encontrando previsdo em diversos diplomas
normativos, tais como o Decreto-Lei n® 9.760/1946, o Estatuto da Terra, a Lei n® 6.383/1976, a
Lei n° 6.015/1973, o Estatuto da Cidade e, anteriormente, a Lei n® 11.977/2009. No regime
desta ultima, o titular da legitima¢do de posse poderia, apds o decurso de cinco anos do
respectivo registro, requerer sua conversao em propriedade, com fundamento na aquisi¢ao por
usucapido especial urbana, nos termos do art. 183 da Constituicdo Federal. Ressalte-se que, a
época, a concessdo do titulo estava condicionada ao prévio registro do parcelamento oriundo
do projeto de regularizacao fundiaria.

A legitimacao de posse, assim como a legitimacao fundiaria, é outorgada no exercicio
da competéncia discricionaria da Administragdao Publica. Todavia, distingue-se desta Gltima por
conferir ao ocupante apenas a posse, € ndo a propriedade do imével. Ademais, a auséncia de
critérios objetivos legalmente estabelecidos para sua concessdo enseja criticas relevantes,
sobretudo quanto ao risco de violacdo ao principio da impessoalidade, previsto no art. 37, caput,
da CRFB, na medida em que a ampla margem de discricionariedade pode resultar em
tratamentos desiguais entre administrados em situagdes equivalentes (Levin, 2023).

Diante disso, Levin (2023), instrui que se revela recomendavel que a legislagdao
municipal estabeleca parametros objetivos para a outorga da legitimac¢ao de posse, sem prejuizo
da observancia das normas gerais fixadas pela Lei n° 13.465/2017, cuja natureza nacional
decorre da competéncia concorrente prevista no art. 24, inciso I, da Constituicdo Federal.

Com o advento da Lei n°® 13.465/2017, passou-se a prever que o titulo de legitimacao de

posse serd convertido automaticamente em propriedade apos o prazo de cinco anos de seu
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registro, desde que atendidos os requisitos do art. 183 da Constituicdo Federal, que disciplina a
usucapido especial urbana. Trata-se de importante instrumento de regularizacdo fundiaria,
voltado a efetivagdo do direito a moradia, especialmente no ambito da Regularizagao Fundiéria
Urbana de Interesse Social (Reurb-S), conforme previsto na referida legislacao e regulamentado
pelo Estatuto da Cidade (Levin, 2023).

O autor elucida que, uma vez preenchidos os requisitos legais, a conversao da posse em
propriedade ocorre automaticamente, independentemente de requerimento do interessado ou de
ato registral especifico, cabendo a Administragdo Publica promover a regularizagdo dominial.
Nao obstante, tal sistematica ¢ objeto de criticas por privilegiar a titulagdo dissociada da
conclusao integral da Reurb, desconsiderando que a regularizacao fundiaria envolve finalidades
mais amplas, como a garantia de servigos publicos, a melhoria das condi¢des urbanisticas e
ambientais, a ampliacdo do acesso a terra urbanizada, a efetivagdo do direito a moradia digna,
a promogao das fungdes sociais da cidade e a prevengao de novos assentamentos informais.

Esses objetivos somente se concretizam com a execucdo integral do projeto de
regularizacdo, ndo sendo suficiente a mera formalizagdo da propriedade sem a devida
infraestrutura urbana. Ademais, a titulacdo antecipada pode comprometer a continuidade das
intervengoes estatais, reduzindo incentivos a implementacao das etapas subsequentes, de modo
que a chamada “titulagdo em massa” nao resolve, por si s6, os problemas estruturais dos
assentamentos informais.

A legitimagao de posse, por sua vez, aplica-se tanto a Reurb-S quanto a Reurb-E. Nesta
ultima, a conversdo em propriedade depende do cumprimento dos requisitos das modalidades
de usucapido e de requerimento do interessado, diferentemente da usucapido especial urbana,
cuja conversao pode ser automatica. A Lei n° 13.465/2017, assim, instituiu uma forma de
“usucapido administrativa”, ampliando os mecanismos de regularizagdo fundiaria. O titulo
pode, contudo, ser cancelado pela Administragdo Publica em caso de descumprimento das
condigdes legais, especialmente quando ndo atendidos os requisitos das modalidades de
usucapido, o que impede a conversao em propriedade. Por fim, em razao da imprescritibilidade
dos bens publicos, a legitimacdo de posse ndo se aplica a imdveis situados em areas de

titularidade do Poder Publico, conforme vedagdo expressa na Lei n® 13.465/2017 (Levin, 2023).

3.2 A CONTROVERSIA SOBRE A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DA LEI

A Lei n° 13.465/2017 ¢ alvo de controvérsia doutrinaria e jurisprudencial no que

concerne a sua constitucionalidade, como ja demonstrado, sobretudo por modificar de maneira
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significativa o regime juridico da politica fundidria brasileira. As criticas acumulam-se na
flexibilizagdo de ferramentas de titulagdo, na ampliacdo da regularizacdo de ocupacdes e na
possibilidade de alienacdo de bens publicos, fator que para alguns pode violar principios
constitucionais, quais sejam, a fun¢do social da propriedade, o proprio direito a moradia, a
protecdo ao meio ambiente e a vedagdo ao retrocesso social (Gomes; Garcia, 2024).

No cerne relativo ao controle concentrado de constitucionalidade, tal normativa ja foi
questionada perante o Supremo Tribunal Federal em mais de uma oportunidade, notadamente
na ADI 5.771, proposta pela Procuradoria-Geral da Republica. Questionou-se, entre outros
pontos, a propria origem da norma, decorrente da conversdo da Medida Provisoria n® 759/2016,
sob o argumento de auséncia dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia. A ADI
5.787, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), sustentou que o novo regime poderia
intensificar conflitos fundiarios e comprometer a protegdo ambiental. A ADI 5.883, proposta
pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), impugnou dispositivos especificos relacionados a
regulariza¢do fundidria (CNM, 2018). Ja a ADI 6.787, legitimada pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL) e outras entidades, buscou contestar pontos da lei que tratam da
regularizacdo fundidria rural e urbana e na Amazonia Legal, bem como a ameaca a protecao
ambiental.

Quanto ao posicionamento do Supremo Tribunal Federal, observa-se, mais uma vez, um
posicionamento discordante. O Ministro Dias Toffoli, entendeu pela constitucionalidade do
diploma normativo. Primitivamente, ndo conheceu das ADIs 5.771, por impugnagdo genérica,
e 5.883, por ilegitimidade ativa do IAB. Na anélise de mérito, pontuou que a medida provisoria
era valida quanto aos pressupostos constitucionais, repelindo vicios de forma, bem como
reputou aptas as alteracdes no CPC e afastou a tese de afronta a autonomia municipal, validou
pontos centrais como a legitimagdo fundidria sem tempo minimo de posse, o registro eletronico
de imoveis e o limite de 2.500 hectares para regularizacdo na Amazonia Legal, fundamentando-
se em autorizagdo expressa do texto constitucional (Migalhas, 2025).

O Ministro Flavio Dino, ap6s pedido de vista, manifestou-se pela inconstitucionalidade
de dispositivos que, em sua visdo, ferem a funcdo social da propriedade e a justi¢a social, como
a venda de terras da Unido por valores muito abaixo do preco de mercado e a aplicagdo da
legitimagdo fundiaria para a Reurb-E (interesse especifico). Sua critica mais incisiva recaiu
sobre o limite de 2.500 (dois mil e quinhentos) hectares na Amazonia, argumentando que tal
parametro favoreceria grandes latifundios. Por outro lado, o Ministro considerou

constitucionais temas como o pagamento de indenizagdes via precatorio e a consolidagdo de
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assentamentos antigos. A Ministra Cérmen Lucia acompanhou o voto-vista, pela
inconstitucionalidade parcial da lei nos mesmos termos proferidos por Dino (Migalhas, 2025).

O julgamento das agdes que atacam a constitucionalidade do diploma legal foi
deslocado para o Plenario Fisico do STF apds pedido de destaque do Ministro Gilmar Mendes,
em maio de 2025. Em razdo da transferéncia do ambiente virtual para o plendrio presencial, os
votos anteriormente emitidos perderam efeitos para fins de placar e o julgamento recomega do
zero no plenario presencial.

Assim, a controvérsia acerca da constitucionalidade da Lei n° 13.465/2017 revela-se
ainda relevante no cenario juridico brasileiro, evidenciando a tensao entre, de um lado, a busca
por eficiéncia e ampliacdo da regularizacao fundiaria e, de outro, a necessidade de observancia
dos principios constitucionais que regem a politica urbana, a fun¢do social da propriedade e a

protecao de direitos fundamentais.

3.3 ENTRAVES POLITICO-ADMINISTRATIVOS NA ESFERA DO PODER
PROMOVENTE

Nao obstante o advento da Lei n° 13.465/2017 tenha instituido a Reurb como um
instrumento basilar para o enfrentamento do déficit habitacional, a plena efetivacdo do direito
fundamental a moradia remanesce obstaculizada por ¢bices de natureza estrutural. O cendrio
de desigualdade socioecondmica e a histdrica concentragdo de renda impelem a parcela
hipossuficiente da populacao a ocupagao de areas irregulares ou ambientalmente frageis. Soma-
se a isso a pressao exercida pela especulacdo imobiliaria, que, diante da valorizacdo de
perimetros urbanos, acentua conflitos possessorios e ameaga a permanéncia de comunidades
consolidadas. Por fim, a burocratiza¢do dos procedimentos administrativos, aliada a escassez
de recursos e a resisténcia institucional, retarda a concretizagdo das diretrizes fixadas pelo

diploma legal (Lobo, 2024). Todavia, atualmente,

[...] enfrentamos desafios significativos na sua aplicagdo e na efetiva execugao das
politicas publicas de habitagdo e regularizagdo fundiaria, pois os Estados e as
prefeituras, em geral, optam por terceirizar alguns servigos técnicos para dar
andamento a cada etapa do processo de regularizagdo, como contratagdo de servigos
de engenharia e juridicos. No entanto, muitas vezes ndo conseguem concluir o
processo de regularizacdo fundidria, mesmo com os recursos contratados, ante a
complexidade e interdisciplinaridade do tema (Lobo; Oliveira; Goes, 2024, p. 3).

Para Lobo, Oliveira e Goes (2024), o cenario habitacional brasileiro contemporaneo ¢

marcado por um paradoxo: embora o Ministério do Desenvolvimento Regional tenha registrado
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a regularizacdo de um milhdo e meio de imoéveis entre 2009 e 2019, os indicadores de
precariedade permanecem em patamares criticos. Conforme o IBGE e dados do ultimo Censo
(2022), o pais enfrenta um déficit de seis milhdes de unidades habitacionais e possui mais de
cinco milhdes de domicilios irregulares. A vulnerabilidade socioecondmica manifesta-se no
contingente de dezesseis milhdes de pessoas residentes em comunidades e favelas, além de uma
populacdo de rua que excede duzentos e trinta e seis mil individuos. Tais cifras ndo apenas
quantificam o desafio logistico, mas qualificam a urgéncia de uma reforma fundiaria urbana
que assegure o minimo existencial a populagao.

Afirma Renato Goées (2024), um dos idealizadores da Lei n° 13.465/2017, que a
conjugacdo de fatores, como o crescimento demografico acelerado, a vulnerabilidade
socioeconomica ¢ a especulacdo imobiliaria, impulsionou a expansao do mercado informal de
parcelamento do solo no Brasil. Estima-se que a irregularidade fundidria atinja
aproximadamente metade do territdrio urbano nacional, um passivo historico cujas raizes
remontam ao periodo colonial. Embora o advento da supracitada legislagdo represente um
marco normativo sofisticado para o enfrentamento dessa problematica, sua eficacia social
transcende a mera existéncia do texto legal. E contundente que a gestdo publica compreenda a
Reurb como um instrumento de politica publica abrangente. Sob essa 6tica, a regularizagdo nao
se limita a titulacdo, mas abarca a adequacdo urbanistica e a sustentabilidade ambiental dos
nucleos informais. O sucesso desse modelo depende da capacidade do gestor em destravar
entraves institucionais, transmutando a norma em agdes concretas que estanquem o ciclo de
informalidade e promovam a seguranca juridica territorial para as geragdes futuras.

A implementacao dos projetos de regularizacao fundidria enfrenta dbices significativos
na esfera registral. A auséncia de uma padronizacdo normativa por parte das Corregedorias
Estaduais e do Conselho Nacional de Justica (CNJ) resulta em uma recep¢do incoerente da
documentacdo relativa a Reurb, sujeitando o procedimento a interpretagdes divergentes e
exigeéncias especificas de cada Oficial de Registro. Esse cenario, agravado pela inexisténcia de
prazos procedimentais uniformes, compromete a celeridade e a conclusao dos projetos.

Paralelamente, a eficacia do instituto ¢ tensionada pelo marco temporal legislativo,
ainda em discussdo, que limita a regularizagao aos nticleos consolidados até dezembro de 2016.
Essa restricao legal se torna ainda mais problematica diante da inércia fiscalizatoria municipal,
pois, sem o exercicio efetivo do poder de policia administrativa para coibir novas ocupagoes, a
regularizacdo de assentamentos pretéritos torna-se insuficiente para garantir o ordenamento

territorial. Portanto, a sustentabilidade da politica de Reurb pressupde ndo apenas a
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uniformizacao registral, mas uma fiscaliza¢ao urbanistica rigorosa que estanque a expansao da
informalidade (Lobo; Oliveira; Goes, 2024).

A definigdo de politicas publicas, para Avila (2011), perfaz-se como o conjunto de a¢des
e omissOes estatais, medidas regulatorias e escolhas orgamentarias que, fundamentadas no
ordenamento juridico, sdo implementadas pelo Poder Publico para a satisfacdo de interesses
setoriais ou coletivos. Trata-se de um sistema de execucdo de metas governamentais que traduz
a vontade politica em normas e atos administrativos concretos.

A elaboracao de tais politicas constitui um processo intrincado e multifacetado,
caracterizado pela intera¢dao de uma pluralidade de atores e grupos de interesse. Estes, operando
em uma dialética de cooperacao e conflito, buscam a mobilizagdo de aliangas estratégicas para
exercer influxo sobre os centros de decisdo. Tal influéncia manifesta-se por variados matizes:
desde a defesa publica de teses e a atuagdo de grupos de pressdo, até dindmicas de clientelismo
politico ou a participa¢do em instancias institucionais de governanga, como foruns e conselhos

regionais de desenvolvimento (Bandeira, 2006, apud Avila, 2011).

A nogéo de clientelismo “[...] indica um tipo de relacdo entre atores politicos que
envolve concessdo de beneficios publicos, na forma de empregos, vantagens fiscais,
isengdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto” (Carvalho, 1997
apud Sabourin, 2020, p. 1).

Tal fendmeno relaciona-se com o alto indice de discricionariedade admitido pelo
legislador para com os gestores do poder executivo municipal.

No que concerne a relacdo da burocracia excessiva e a incapacidade operacional dos
entes locais, os dados estatisticos evidenciam que a densidade normativa da Reurb nao
encontrou o necessario suporte institucional na ponta da execu¢do administrativa. Segundo
levantamento da Confederacdo Nacional de Municipios — CNM (2023), um contingente
alarmante de 1.863 (mil oitocentos e sessenta e trés) municipios brasileiros declarou
formalmente a auséncia de uma equipe técnica minima para a condugdo dos processos de
regularizacdo fundidria. Este déficit de capital humano qualificado, que perpassa pela caréncia
de engenheiros, arquitetos, assistentes sociais e assessores juridicos especializados, constitui
um entrave que condena o procedimento a estagnacao.

Essa insuficiéncia administrativa ratifica a problematica da terceirizacdo mencionada
anteriormente. Na auséncia de quadros proprios, as municipalidades tornam-se dependentes de
consultorias externas que, por vezes, ndo detém a capilaridade necessaria para lidar com as

especificidades socioambientais de cada nucleo urbano. Assim, o descompasso entre a



41

obrigacdo legal de regularizar e a auséncia de brago executivo nos municipios aprofunda o
abismo entre a norma e a realidade, convertendo o direito 8 moradia em uma promessa fatica
de dificil concretizagdao. Tal vulnerabilidade institucional, somada a escassez de recursos,
fragiliza a autonomia municipal e abre margem para que a implementagdo da politica publica

seja pautada por critérios de conveniéncia politica em detrimento do rigor técnico e social.
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CONCLUSAO

A presente monografia juridica buscou investigar os entraves legais, politicos e
administrativos no ambito do poder promovente, que obstaculizam a aplicabilidade da Lei n°
13.465/2017 e comprometem a efetivagdo do direito fundamental a moradia digna no Brasil.
Ao longo das trés se¢des que compdem o trabalho, ficou demonstrado que a crise habitacional
brasileira ndo decorre apenas a auséncia de marcos normativos adequados, mas, sobretudo, da
incapacidade estrutural do Estado em operacionalizar os instrumentos juridicos disponiveis.

A andlise historica empreendida na primeira secao revelou que a desigualdade fundiéria
brasileira com profundas raizes, que remontam ao comeco da historia nacional e consolidaram
ao longo do tempo a concentragdo de terras, a exclusdo das populagdes pobres e a formagao de
um modelo de urbanizacdo excludente e periférico. O percurso legislativo, demonstra que,
embora o ordenamento juridico tenha avancado progressivamente na prote¢do do direito a
moradia e na criagdo de instrumentos de regularizacdo fundiaria, tais avangos normativos nao
foram acompanhados de reformas institucionais capazes de garantir sua efetividade no plano
concreto.

A segunda se¢do evidenciou que o direito a moradia, reconhecido no plano internacional
pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e pelo Pacto Internacional dos
Direitos Economicos, Sociais e Culturais de 1966, foi incorporado expressamente ao rol dos
direitos fundamentais sociais da Constitui¢do Federal de 1988 somente por meio da Emenda
Constitucional n°® 26/2000. Todavia, ainda que o direito a moradia j4 encontrasse protecao
implicita no texto constitucional originario, sua concretiza¢do permanece distante para milhdes
de brasileiros, em razdo tanto da financeirizacdo do territério quanto da insuficiéncia das
politicas publicas habitacionais.

A terceira se¢do, central a proposta da pesquisa, demonstrou que a Lei n°® 13.465/2017,
embora tenha instituido instrumentos inovadores, enfrenta obsticulos de ordem politico-
administrativa que comprometem sua efetividade. Conforme apurado, 1.863 municipios
brasileiros declararam formalmente, em levantamento da CNM (2023), ndo possuir equipe
técnica minima para conduzir os processos de regularizacdo fundidria. A auséncia de
engenheiros, arquitetos, assistentes sociais e assessores juridicos especializados nos quadros
municipais torna os gestores dependentes de consultorias externas que, por vezes, ndo detém
capilaridade suficiente para lidar com as especificidades socioambientais de cada nticleo urbano

informal.
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A isso se somam a auséncia de padronizacdo normativa por parte das Corregedorias
Estaduais e do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que resulta em recepgdo incoerente da
documentacao relativa a Reurb pelos Oficiais de Registro; a alta discricionariedade conferida
pelo legislador aos gestores municipais, que abre margem a instrumentalizagao clientelista dos
procedimentos de titulagdo; e a inércia fiscalizatéria municipal, que, ao ndo coibir novas
ocupagOes irregulares, torna insuficiente a regularizagdo de assentamentos pretéritos para
garantir o ordenamento territorial.

Confirma-se, portanto, a hipdtese central da pesquisa: os entraves legais, politico e
administrativos no ambito do poder promovente traduzidos na burocracia excessiva, na alta
discricionariedade administrativa e na influéncia de praticas clientelistas, atuam como fatores
obstaculizantes a aplicabilidade da Lei n° 13.465/2017, contribuindo para a morosidade dos
processos de titulagdo, para a exclusao das populagdes vulneraveis do acesso a propriedade
regularizada e para a perpetuacdo de cenarios de inseguranca juridica, informalidade e
desigualdade socioespacial, com impactos diretos sobre a efetivacdo do direito fundamental a
moradia digna.

Conclui-se que a superagdo desses obstdculos demanda uma abordagem
multidimensional. No plano normativo, impde-se a uniformizacgao dos procedimentos registrais
da Reurb pelo CNJ e pelas Corregedorias Estaduais, bem como a definigdo de critérios objetivos
para a outorga da legitimacao de posse, de modo a reduzir a discricionariedade e mitigar os
riscos de clientelismo. No plano institucional, ¢ indispensavel o fortalecimento da capacidade
técnica dos municipios, por meio de politicas de formacdo e contratagdo de servidores
especializados, além de mecanismos robustos de cooperagdo federativa que permitam aos entes
locais de menor porte acessar suporte técnico e financeiro para a implementagdo da Reurb. No
plano politico, faz-se necessario consolidar a regulariza¢do fundiaria como politica de Estado,
dotada de continuidade e financiamento estavel, dissociada das alternancias governamentais e
comprometida, em sua esséncia, com a promog¢ao da justiga socioespacial e da cidadania plena.

Por fim, registra-se que a Lei n® 13.465/2017 representa um avango inegavel no campo
do direito urbanistico brasileiro, mas sua efetividade social somente se realizard plenamente
quando a gestdo publica compreender a Reurb ndo como um procedimento burocratico de
titulagdo em massa, mas como um instrumento integrado de politica publica, comprometido
com a adequagdo urbanistica, a sustentabilidade ambiental e, sobretudo, com a dignidade das

pessoas que, por décadas, habitaram na invisibilidade juridica.
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