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RESUMO

A propriedade privada ¢ um direito fundamental garantido pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Porém, ocorre que, como tantos direitos previstos na Carta Magna, muitos brasileiros nao tém
efetivo acesso a ele. O crescimento desordenado das cidades e a explosdo demografica
ocorrida no século passado ocasionaram varios problemas estruturais que afetam as cidades
até os dias de hoje, atingindo inclusive a mobilidade, o0 meio ambiente e até mesmo a satde
publica. Desta forma, foi editada a Medida Provisoria 759 de 2016, que foi, posteriormente,
convertida na Lei 13.465/2017, com o objetivo de tentar solucionar o problema da titulagdo de
propriedade no territorio brasileiro. No entanto, assim como outras tentativas anteriores de
resolver a questdo, a lei foi imposta “de cima para baixo”, sem levar em consideragado todas as
peculiaridades e regras sociais que envolvem e regem os nucleos urbanos informais,
colocando em duavida toda a efetividade da nova legislacdo. Portanto, neste trabalho sera feito
um estudo da Lei 13.465/2017 sob a otica da Analise Econdmica do Direito, das Teorias dos
Custos de Transacdo, preconizada por Ronald Coase, e das ideias de Hernando de Soto em
seu livro O Mistério do Capital (2000), a fim de questionar se ela podera ser eficaz ou se
falhard como suas antecessoras.

Palavras-chave: Regularizagdo Fundiaria; Registro de Imoveis; Analise Econdémica do
Direito; Direito Urbanistico.



ABSTRACT

Private property is a fundamental right guaranteed by the Federal Constitution of 1988.
Although, it happens that, like so many rights provided in the Magna Carta, many Brazilians
do not have effective access to it. The disorderly growth of cities and the demographic
explosion that occurred in the last century have caused many structural problems that affect
cities to this day, including mobility, the environment and even public health. Thus,
Provisional Measure 759 of 2016 was converted into law 13.465/2017 with the objective of
trying to solve the problem of property titling in the Brazilian territory. However, as with
other previous attempts to resolve the issue, the law was imposed “from the top down”
without taking into account all the peculiarities and social rules that surround and govern the
informal urban nuclei, questioning the full effectiveness of the new legislation. Thus, in this
work, a study of law 13.465/2017 will be made from the perspective of Economic Analysis of
Law, of the Theories of Transaction Costs, advocated by Ronald Coase, and the ideas of
Hernando de Soto in his book The Mystery of Capital (2000), in search of questioning
whether it can be effective or fail like its predecessors.

Keywords: Landholding Regularization; Real Estate Registration, Economic Analysis of
Law; Urban Law.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5° garantiu aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade de uma série de direitos, estando, entre eles, a
propriedade (BRASIL, 1988). Nesta seara, afirma-se que, para se ter desenvolvimento
econdmico, tornam-se necessarias regras que fagam do mercado nacional ao mesmo tempo
competitivo e seguro, sendo imprescindivel para tanto o desenvolvimento das leis civis e
penais. O registro de imdveis, ou registro imobiliario, e toda a gama de principios € normas ¢
o que fornece seguranca juridica e, portanto, propicia o desenvolvimento desse mercado
imobilidrio, pois além de lhe conceber seguranca, se caracteriza também por dar publicidade
aos atos, resultando em um maior controle e transparéncia.

E nesse panorama que se inserem os custos de transagdo, conceito formulado pela
primeira vez por Ronald Coase, em 1937. O autor prega que o mercado sozinho ndo resolve
todos os problemas, muitas vezes agravando tais “custos”, tornando-se um mecanismo caro e
fazendo com que o agente gaste muito tempo, energia e recursos para a realizagdo de um
negdcio. Dessa forma, os sistemas registrais exercem papel importante na redugdo de tais
dispéndios, fomentando o mercado imobiliario.

Reflete o autor, portanto, que tais custos de transagdo, no tocante aos imoéveis, se
resumem aos custos de informagdo e aos de vigilancia. Vejamos, € inerente a caracteristica do
imovel a sua transferéncia ndo dizer imediatamente ao bem, mas sim aos direitos a ele
concernentes. Diz-se também que por busca pessoal nao € possivel se ter exatidao do
proprietario daquele imével nem dos 6nus a ele gravados. Neste ponto € que o registro se
torna imprescindivel, sendo a matricula a certidao de nascimento do imdvel, onde irdo constar
todas as suas caracteristicas, desde sua "filiagio" até a sua morte. E nela que o agente
econdmico encontrara todas as informacgdes que busca, garantindo plena informagao e ampla
seguranga juridica aquele, munindo-se assim de todas as informacdes a respeito da qualidade,
propriedade e caracteristicas do imdvel, pontos fundamentais para a realizagdo de um negocio
juridico imobiliério.

Dessa forma, o registro imobilidrio € um divisor de dguas de suma importancia para
um mercado fluente e para a garantia do direito fundamental da propriedade (e todos os
direitos a ela inerentes), pois € nele que o agente econdmico devera encontrar todo e qualquer
conhecimento a respeito das caracteristicas objetivas e subjetivas relativas ao imovel,

diminuindo, portanto, os custos de transagdo relativos a informagao e, consequentemente,
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também os de vigilancia, devido ao fato de que estes se diminuem de maneira inversamente
proporcional ao crescimento de confiabilidade do registro.

Utilizou-se também dos ensinamentos do autor Hernando de Soto, incluidos em seu
livro O Mistério do Capital (2000), o qual investiga os motivos do capitalismo proliferar em
determinados paises, mas falhar em outros e agravar as dificuldades do povo local (SOTO,
2001), bem como os motivos pelos quais os direitos de propriedade devem ser bem
delimitados em uma sociedade, por meio de uma regularizagdo fundidria, considerando-se
todo o sistema extralegal ja vigente no local, sob pena de estar fadada ao fracasso.

Diante destes fatos, ¢ necessario também que os institutos de direito privado sejam
fortalecidos, trabalhados e aprimorados, pois eles ¢ que serdo objeto de registro e averbacao
no cartério e objeto de negociagdo no mercado econdomico, devendo ser claros e eficientes,
protegendo a propriedade e o proprietario, bem como seus direitos e a livre disponibilidade
dos direitos inerentes a propriedade.

A protecdo a exclusividade da propriedade estimula a produgdo e o desenvolvimento
econdmico, pois o individuo tem assegurado seu direito de produgdo, ou seja, direito pelo
qual ele pode produzir e o dever de que ninguém podera apropriar-se do fruto de seu trabalho,
de seu esforco e das vantagens que este obteve com seu labor, além de garantir a plenitude dos
quatro poderes inerentes a propriedade (gozar, reivindicar, usar e dispor).

E neste cenario, em busca do combate as incertezas juridicas relativas a propriedade,
que foi editada a Lei 13.465/2017, que trouxe grandes alterag¢des ao instituto da Regularizacao
Fundidria Urbana que, se utilizada de maneira correta e efetiva, poderd ser um grande
instrumento como politica publica atinente & moradia urbana.

Diz-se isso porque, como ¢ fato notdrio, no século passado a acelerada urbanizagao,
somada a pobreza que sempre assolou nosso pais, acabou por resultar no processo de
“favelizagdo” nas grandes cidades, no qual milhdes de pessoas assentaram-se as margens da
“polis”, dando origem a tais nucleos urbanos informais. Diversas foram as tentativas
legislativas de regularizagdo fundidria anteriormente a Lei 13.465/2017, como o Decreto-lei
271/1967, o Decreto-lei 11.481/2007, a Medida Provisoria 2.220/2001 e a Lei 11.977/20009.

A propria Lei 13.465/2017, em sua exposicdo de motivos, reconhece que o
crescimento desordenado das cidades, somada a explosdo demografica brasileira em curto
espaco de tempo, foi a causa de diversos problemas estruturais que assolam os nucleos

urbanos até os dias de hoje, ocasionando um verdadeiro efeito cascata e produzindo reflexos
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negativos em matéria de ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo
saude publica (BRASIL, 2017).

Dessa forma, a auséncia de titulagdo das propriedades nos referidos centros prejudica o
acesso ao crédito (que muitas vezes exige um imdvel como garantia) pelos seus ocupantes,
tolhendo o desenvolvimento econdmico-social da regido. Isso porque, sem a titulagdo de suas
propriedades, ndo raramente os mesmos acabam por também ficar sem acesso aos servigos
sociais basicos através de meios legais, devido ao fato de que se torna quase impossivel a
identificacio do consumidor em caso de inadimpléncia, ocasionando um verdadeiro
desestimulo as empresas de dgua, luz, telefone, internet, gés etc. a fornecerem os seus servigos
aquela populacgdo, dando espaco a clandestinidade.

Porém, como mais uma vez a lei foi criada e “imposta” sem o devido aprofundamento
nas normas sociais e extralegais que regem as comunidades/favelas, ¢ de se duvidar se ela terd
mais sucesso que as suas antecessoras, sendo esse o objetivo do presente estudo, ou seja,
estudar a possivel (in)eficacia da Lei 13.465/2017, por ter sido editada sem levar em

consideragdo os aspectos extrajuridicos envolvendo a questao.

Objetivos e metodologia

O trabalho cientifico na Ciéncia do Direito ndo necessariamente deve se reduzir a
analisar estritamente o fendmeno normativo propriamente dito (BARRAL, 2003, p. 50), como
se o juridico fosse isolado da vida social. Por tal razdo, no presente estudo, além de se
delimitar o sistema juridico contemplado, serd apresentado o didlogo intersistémico com a
utilizagdo de ferramental tedrico de outras ciéncias.

Mediante revisdo bibliografica e pesquisa documental de legislagdo, relatorios e
estatisticas, bem como de estudos nacionais e estrangeiros, serdo conceituados os pontos
principais, possibilitando tramite seguro nas terminologias, além da identificacdo da fungdo e
finalidade da regulacdo estatal. Também serdo identificados os aspectos gerais e custos de
transagdo envolvendo as Regularizagdes Fundiarias no Brasil, com o objetivo de avaliar a
eficacia da Lei 13.465/2017 para a promogao da titularizacdo da propriedade das populacdes
economicamente vulneraveis, sob a oOtica da Analise Econdmica do Direito. Assim, se
verificara os dados relativos as regularizagdes feitas desde 2018 no Estado de Sao Paulo,
buscando identificar a eficacia da referida lei para a promogao da titularidade, bem como os

custos de transag@o envolvidos nos processos de REURB-S.
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Dessa forma, através de uma pesquisa explicativa, buscar-se-a, nas literaturas e
trabalhados consagrados e publicados sobre os topicos envolvendo o tema, os problemas,
conceitos, custos de transagdo e solugdes ja identificadas, confrontando com o ordenamento
interno, em busca das possiveis solugdes para a problematizagao apresentada.

Para tanto, buscar-se-a identificar os aspectos sociais e historicos que marcaram o
desenvolvimento e a regularizacdo fundidria no Brasil, para compreender quais sdo os
principais problemas da questao, bem como os custos de transacao envolvidos na titulagao da
propriedade urbana, para entdo se verificar se a Lei 13.465/2017 possui os instrumentos

necessarios para alcangar o seu objetivo, ou seja, a regularizagao fundiaria urbana nacional.
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2 DA OCUPACAO DO SOLO URBANO NO BRASIL: ASPECTOS
HISTORICOS E SOCIOLOGICOS

Para entendermos onde estamos, precisamos entender de onde viemos. Em 1940, a
sociedade brasileira vivia predominantemente no campo, havendo uma taxa de urbanizagado de
apenas 26,35%, alcangando-se 68,86% em 1980 (SANTOS, 1993, p. 29). J4 em 2010,
registrou-se que 84,36% da populagdo vivia em areas consideradas urbanas (IBGE, 2010).
Ainda, j&4 no ano de 2015, dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
2015 apontaram que 84,72% da populacdo concentrava-se nas cidades (IBGE, 2016).

Como bem aponta Maricato (2000, p. 22), no ano de 1889, a Proclamagdo da
Republica, bem como a industria nacional que ainda engatinhava (predominantemente voltada
ao mercado interno), somadas as reformas urbanas do final do século XIX e inicio do século
XX, compunham o que a autora chama de urbanismo moderno “a moda” da periferia, que
serviu de base (tanto legal quanto fatica) para a captura do mercado imobilidrio pela logica
capitalista, excluindo e relegando a populagdo de baixa renda para a periferia.

Nesse sentido, soma-se o0 exposto acima a ascensdo da burguesia na sociedade
brasileira, como Maricato (2000, p. 22) bem assevera:

A burguesia industrial assume a hegemonia politica na sociedade sem que se
verifique uma ruptura com os interesses hegemonicos. Essa ambiguidade entre
ruptura e continuidade, verificada em todos os principais momentos de mudanga na
sociedade brasileira, marcara o processo de urbanizagdo com raizes na sociedade
colonial, embora ele ocorra em pleno século XX, quando formalmente o Brasil é
uma republica independente. A questdo fundidria, que ocupou um lugar central nos
conflitos vividos pelo pais no século XIX, referia-se fundamentalmente ao campo. A
crescente generalizagdo da propriedade privada da terra a partir de 1850 — com a
confirmagdo do poder politico dos grandes proprietarios nas décadas seguintes — e a
emergéncia do trabalho livre a partir de 1888 (acontecimentos que estdo interligados,
como ja foi demonstrado por muitos autores) ocorreram antes da urbanizacdo da
sociedade. No entanto, a urbanizagdo foi fortemente influenciada por esses fatores: a
importancia do trabalho escravo (inclusive para a construcdo e¢ manutengdo dos
edificios e das cidades), a pouca importancia dada a reproducdo da for¢a de trabalho,

mesmo com a emergéncia do trabalhador livre, e o poder politico relacionado ao
patriménio pessoal.

Foi somente no ano de 1964, ano compreendido entre o periodo de 1940 a 1980
(quando o PIB nacional cresceu mais do que 7% ao ano)', que os olhares e politicas publicas

comecam a ser voltados a questdo fundidria, com a criacdo do Banco Nacional da Habitagao

' Vale fazer a ressalva de que, conforme aponta Nusdeo (2002, p. 11-24, apud RISTER, 2007, p. 4), é
problematico se medir o desenvolvimento de um pais apenas pelo PIB, pois este quantifica a totalidade de bens e
servigos disponibilizados de um pais em um recorte temporal, ndo revelando detalhes que sdo essenciais para se
averiguar o processo desenvolvimentista.
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(integrado ao SFH - Sistema Financeiro de Habitacdo), ocasionando uma migragdo de
investimentos para o mercado habitacional, mas sem efetivamente democratizar o acesso a
terra. Pelo contrario, priorizou e beneficiou as classes médias e altas (MARICATO, 2000, p.
23).

O referido periodo também foi marcado pela forte transi¢do da populagdo rural para a
urbana, resultado de uma “migragdo de um vasto contingente de pobres” (ROLNIK, 2009, p.
31). O resultado foi o impulsionamento da classe média urbana, mas, em contrapartida, a
recessdo das décadas de 1980 e 1990 (também chamadas de “décadas perdidas”), somada ao
grande numero de pessoas sem acesso a direitos sociais basicos e ao PIB per capita negativo
que se seguiu apds a década de 80, fez com que a pobreza urbana fosse agravada e
concentrada em areas como morros ¢ varzeas, acirrando a exclusiao social das camadas mais
pobres (MARICATO, 2000, p. 23).

Sobre o déficit habitacional urbano, o Censo IBGE 2000 aponta que, entre os anos de

1991 e 2000, o crescimento de “aglomerados subnormais™

(favelas) cresceu 22% em nosso
pais, chegando ao numero de 3.905. De tal forma, solidificou-se a ideia de que para as
populagdes carentes “o direito a invasdo ¢ até admitido, mas ndo o direito a cidade”,
reforcando que, entre outras causas, esse fato advém da falta de fiscalizagdo da ocupacdo do
solo, da corrupgdo e da ilegalidade, somada a uma legislagdo urbana seletiva, discriminatéria
e complexa (MARICATO, 2000, p. 30).

Estudiosos do tema, como Edésio Fernandes (2007, p. 208, tradugao nossa), destacam
que, entre os direitos inerentes a pessoa humana, deve-se incluir o “direito a cidade”, que
resumidamente consiste no direito de os moradores de um conglomerado urbano aproveitarem
o melhor da vida urbana e seus beneficios, bem como participar ativamente da construgao do
espago urbano. Entretanto, por conta da favelizagdo, que, por sua vez, interfere no acesso aos

servicos sociais basicos, tal direito tem sido repetidamente tolhido desta camada da

populagao:

2 Conforme o proprio IBGE define: “Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupagio irregular de terrenos de
propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de habitagdo em areas urbanas e, em geral, caracterizados
por um padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em areas com
restricdo a ocupacdo. No Brasil, esses assentamentos irregulares sdo conhecidos por diversos nomes como
favelas, invasoes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas, loteamentos irregulares, mocambos e palafitas,
entre outros. Enquanto referéncia basica para o conhecimento da condi¢do de vida da populagdo brasileira em
todos os municipios e nos recortes territoriais intramunicipais — distritos, subdistritos, bairros e localidades —, o
Censo Demografico aprimora a identificagdo dos aglomerados subnormais. Assim, permite mapear a sua
distribui¢do no Pais e nas cidades e identificar como se caracterizam os servigos de abastecimento de agua,
coleta de esgoto, coleta de lixo e fornecimento de energia elétrica nestas areas, oferecendo a sociedade um
quadro nacional atualizado sobre esta parte das cidades que demandam politicas publicas especiais” (IBGE,
2020).
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O 'direito a cidade' consistiria basicamente no direito de todos os moradores da
cidade de desfrutar plenamente da vida urbana com todos os seus servigos e
vantagens - o direito a habita¢do - bem como de participar diretamente na gestdo das
cidades - o direito de participagao.

Ainda sobre o “direito fundamental a cidade”, Pinheiro ¢ Rodrigues (2012, p. 380)
afirmam que:
[...] no rol dos desafios atinentes ao estado pos-liberal, viver em um ambiente
citadino sustentavel envolve questdes que ndo se restringem somente as relagdes
entre seres humanos e meio ambiente ecologicamente equilibrado, este constitui um
dos seus objetivos primordiais, porém ndo € o unico, sustentabilidade urbana
engloba, também, a superacdo de mazelas sociais a exemplo da busca pelo equilibrio
que deve existir entre os diferentes fatores sociais de poder, inclusdo cidada das
camadas sociais historicamente excluidas, através da efetivagdo dos direitos
citadinos promotores de dignidade da pessoa humana, e principalmente, visa
contribuir na forma de uma identidade social que s6 passara a ser desenvolvida

quando a populagdo “urbana” se reconhecer como construtor e principal destinatario
da cidade e, consequentemente, dos mecanismos citadinos.

Como bem destaca Fernandes (2007, p. 203, tradugdo nossa), o processo informal de
urbanizagdo tornou-se o principal meio de produgdo do espago urbano em nosso pais:

Resultante da combinag@o de mercados especulativos de terras, sistemas politicos

clientelistas, praticas de planejamento urbano elitistas e regimes juridicos

excludentes — que ha muito afirmam os direitos individuais de propriedade sobre o

principio constitucional da fungdo social da propriedade — [...] o processo de

desenvolvimento urbano informal no Brasil ndo foi exce¢do, mas sim a principal
forma socioeconomica de produzir espago urbano no pais.

A década de 1990 foi um periodo marcado pela discussao da participagdo popular na
gestao da polis, além de serem anos que sucederam a redemocratizagao do pais com o advento
da Constituicdo Federal de 1988, a qual consagrou institutos sociais importantes, como a
funcdo social da cidade e da propriedade (ROLNIK, 2009, p. 31). Ainda nesse sentido,
também se viu o desenvolvimento de uma “agenda de reforma urbana” (iniciada desde os
anos de 1980), com a participacio de movimentos populares, organizacdes
ndo-governamentais e setor empresarial (SANTOS JUNIOR, 2007, p. 296-297). Por outro
lado, nas “décadas de 1980 e 1990, o pais cresceu apenas 1,3% e 2,1%, respectivamente, nao
incorporando sequer todos os ingressantes ao mercado de trabalho”, acentuando as “mazelas
urbanisticas (relacionadas ao solo)” (MARICATO, 2006, p. 212).

Mais recentemente, um estudo realizado pela Associagdo Brasileira de Incorporadoras
Imobiliarias, denominado “Analise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os

Proximos Dez anos”, apontou que até¢ 2017 nosso pais tinha um déficit habitacional de 7,77
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milhdes de moradias, enquanto até 2027 teremos mais de 9 milhdes de familias que
demandardao um incremento habitacional (ABRAINC, 2018).

Assim, em nosso pais, infelizmente, existe um abismo entre a lei e a sua efetiva
aplicacdo, causado pelas relagdes de poder que regem a sociedade, ou seja, aplica-se a lei
dependendo de quem ¢ seu destinatario, trazendo, como uma de suas inimeras consequéncias,
a exclusdo para a ilegalidade da parcela da populagdo que ndo tem acesso ao mercado
imobiliario formal (MARICATO, 2000, p. 31-32). Nesse sentido, as contradigdes do espaco
urbano sdo abundantes “quando confrontamos discursos, leis, planos e projetos formais e a
producdo concreta do ambiente construido, marcado por profunda desigualdade social,
predagdo ambiental e aplicagdo arbitraria da lei” (MARICATO, 2006, p. 211).

Desta forma, existe uma intrinseca correlacdo entre a lei urbanistica e o mercado
imobiliario brasileiro. Afirma-se isso no sentido de que a dificuldade de acesso da referida
parcela populacional a financiamentos de imoveis populares na década de 1990 deu-se porque
muitos desses bens estavam presentes no mercado informal, mas ausentes aos olhos do
mercado formal; desse modo, considerdvel parte da populacao ficou excluida do acesso aos
empréstimos para compra e construcao de imodveis, ainda que para fins de moradia propria,
uma vez que a documentacdo e a burocracia ndo atendiam as exigéncias dos bancos
(MARICATO, 2000, p. 32).

Como bem aponta Rolnik (2009, p. 32), as areas “de mercado” sdo reguladas por um
“[...] vasto sistema de normas, contratos e leis que tém quase sempre como condicao de
entrada a propriedade escriturada e registrada, restrita a poucos moradores”. Assim sendo,
nestes espacos urbanos onde se impera a informalidade estdo ausentes o controle publico
sobre 0 uso e ocupagao do solo, bem como a fiscalizagdo ambiental e implementagdo de
politicas publicas, criando-se uma verdadeira “cidade ilegal” e uma “cidade legal”, sendo esta
ultima, por sua vez, marcada pelo lobby do mercado imobilidrio e pela concentragdo dos
investimentos publicos (MARICATO, 2000, p. 32). Ainda nesse sentido (MARICATO, 2006,
p. 212):

Muitos dos constrangimentos que travam o desenvolvimento urbano (crescimento
com eqiiidade e sustentabilidade) podem ser assim compreendidos. Vamos citar
alguns: i) planos e leis detalhistas (fortemente inspirados nos paises centrais) cuja
aplicacdo se faz ambiguamente de acordo com as circunstincias, por meio da
politica do favor; ii) apenas parte das cidades é regulada, fiscalizada, urbanizada, o
que implica modernidade e direitos para alguns e ndo para todos; iii) centenaria
confusdo no registro de terras e privatizagdo das terras devolutas; iv) cadastros
publicos imobiliarios incompletos e falta de informagdes rigorosas sobre o uso ¢ a

ocupagdo do solo; v) flexibilidade com a ocupagdo ilegal fundiaria na pratica, mas
inflexibilidade formal para a regularizagdo de assentamentos de baixa renda; vi)



19

investimentos publicos regressivos, alimentando a exclusdo social ¢ os ganhos
imobiliarios privados; vii) investimento publico alimentando, também, a cooptagdo
de “currais” eleitorais; viii) mercado privado restrito: produto de luxo para uma elite.

A soma destes fatores faz com que a populagdo carente, com seus parcos recursos,
construa moradias como e onde pode, praticamente inexistindo poder de policia municipal ou
estadual quanto a esse fato. Isto resulta em uma ocupacao desregrada e perigosa do espaco
urbano, ocasionando desmoronamentos, polui¢do hidrica, condi¢des insalubres de existéncia,
proliferacdo de doencas etc. (MARICATO, 2000, p. 32), sendo que esse assentamento
precario atingia aproximadamente 40% dos domicilios urbanos brasileiros no ano de 2004
(IPEA/IBGE, 2004). Nesse sentido, afirma-se que a “producdo ilegal das moradias e o
urbanismo segregador sdo produtos deste descompasso e das caracteristicas do mercado
imobilidrio e fundiario nas cidades [...], que favorecem o mercado concentrado e restrito”
(MARICATO, 1996, p. 43).

Fernandes (2011, p. 2) explica as causas e consequéncias dessa informalidade presente
€m nosso pais:

A informalidade é atribuida a muitas causas, incluindo baixos niveis de renda,
planejamento urbano impraticavel, falta de terrenos com fornecimento de servigos
de rede publica e habitagdes de cunho sociais, e um sistema juridico deficiente. Ela
gera custos muito altos para os residentes, incluindo a inseguranga da posse, a falta
de servigos publicos, a discriminagdo por terceiros, perigos ambientais e para a
saude, e desigualdade de direitos civis. A informalidade também gera altos custos
para os governos locais quando estes realizam programas de melhoria, além de

custos indiretos altos para tratar de outros impactos da informalidade, como
problemas da saude publica, violéncia e outros de cunho social.

Sobre a relagdo entre direito e desenvolvimento e as instituigdes de um pais, Rister

(2007, p. 7) afirma que:

[...] é ilustrativo do papel que o direito pode exercer nesse contexto, mediante a
melhoria das institui¢des ¢ da consagracdo de um modelo regulatério que promova o
desenvolvimento, o que pode vir a contrariar tradicionais expectativas negativas
num quadro aparentemente desfavoravel em paises de economias com altas taxas de
crescimento populacional.

Grau (1979, p. 13-20, apud RISTER, 2007, p. 10) ensina que o direito, por ser a
cristalizacdo de uma ideologia, muitas vezes pode ser um impeditivo ao desenvolvimento
social, pois pressupde a frenagem de movimentos que possam substitui-lo. Ainda nesse
sentido, faz a ressalva de que o direito ndo € estatico, mas evolui de maneira mais lenta do que

a evolucao dos fatos sociais.
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Sobre o processo desenvolvimentista de um pais, Rister (2007, p. 56) ressalta que o

seu elemento social:
[...] ¢ a aquisi¢ao de condi¢des basicas de vida, mediante a realizagdo, para todo o
povo, dos direitos humanos de carater econdmico, social e cultural, como o direito

do trabalho, o direito a educacdo em todos os niveis, o direito a seguridade social, o
direito a habitagdo, o direito de fruicao de bens culturais.

Atento a toda essa realidade apresentada, como afirmado anteriormente, a Constituinte
de 1988 inseriu na Constituicao Federal daquele ano os artigos 182 e 183 (BRASIL, 1988), os
quais dispdem de maneira breve e rasa sobre a politica urbana no Brasil. O artigo 182 frisa
que a politica de desenvolvimento® urbano deve ser executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tendo dois principais objetivos, quais sejam:
ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

As cidades com mais de vinte mil habitantes, conforme dispde os paragrafos do
referido artigo 182, devem possuir e aprovar (através da Camara Municipal) o chamado
“plano diretor”, instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.
Nesse sentido, tal plano ¢ de extrema importancia, tendo em vista que a propriedade urbana
cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas nele (BRASIL, 1988). Entretanto, ainda sobre os planos diretores, defende-se que,
historicamente, eles foram aplicados a apenas uma parcela da cidade, de acordo com as
circunstancias e interesses envolvidos, ignorando as demandas e necessidades de uma parte da
cidade e atendendo as inclina¢des do mercado, desamparando a “cidade ilegal” (MARICATO,
20006, p. 216).

Como instrumentos de implementacdo da politica de desenvolvimento urbano,
citam-se: 1) as desapropriagdes de imdveis urbanos, as quais serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro; 2) ainda, ¢ facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado que promova seu adequado

aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°, I, II e III):

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

> Sobre a ideia de desenvolvimento, Rister (2007, p. 36) afirma que: “[...] o desenvolvimento consiste num

processo de mudanga estrutural e qualitativa da realidade socioecondmica, pressupondo alteragdes de fundo que
irdo conferir a tal processo a caracteristica da sustentabilidade, entendida esta como a capacidade de manutengao
das condigdes de melhoria econdmica e social e de continuidade do processo.”
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I - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

III - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo ¢ os
juros legais.

Na tentativa de se evitar (ou pelo menos diminuir) a especulagdo imobiliaria urbana, o
artigo 183, da Constituicdo Federal, por sua vez consagra o que a doutrina brasileira
denominou de Usucapido Especial Urbana, ao dar o direito aquele que possuir, como sua, area
urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, de adquirir-lhe o dominio, desde
que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural. O titulo de dominio e a concessao
de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil, sendo que esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez,
sendo que, obviamente, por serem inaliendveis, os imoveis publicos ndo podem ser adquiridos
por usucapido (BRASIL, 1988).

Para regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal, bem como estabelecer
diretrizes gerais da politica urbana, foi sancionada a Lei 10.257/2001, o Estatuto da Cidade.
Em seu artigo 2°, a mencionada lei prega que a politica urbana tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, estabelecendo
diretrizes gerais como: garantia do direito a cidades sustentaveis; gestdo democratica por meio
da participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacdo, execu¢do e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢ao
espacial da populagdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area
de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente, bem como a ordenagdo e controle do uso do solo, entre
outros (BRASIL, 2001).

Fernandes (2007, p. 182) ressalta que a promulga¢ao do Estatuto da Cidade no ano de
2001 foi um grande marco historico, pois reconheceu explicitamente o “direito a cidade” a
todos, rompendo com a antiga tradicdo individualista do direito do codigo civil de 1916,
justamente por ter sido elaborado com base no principio da fun¢@o social da propriedade e da
cidade, de modo a proporcionar instrumentos legais para as administragdes municipais

combaterem a especulacao imobiliaria.



22

A promulgacdo do Estatuto da Cidade foi um grande passo em busca da
democratizagdo do direito a cidade. Isso porque proporcionou que as camadas sociais
historicamente excluidas se manifestassem sobre os problemas sociais que vivem diariamente
(PINHEIRO; RODRIGUES, 2012, p. 382). Cita-se, como exemplo, o artigo 43 do referido
estatuto que, para garantir a gestdo democratica da cidade, prevé, entre outros instrumentos, a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas, bem como iniciativa popular de projeto
de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

Em sequéncia, sobre o historico da implementa¢do da agenda da reforma urbana no
Brasil, Fernandes (2007, p. 178, tradug@o nossa) ressalta:

Na verdade, antes da criagdo do Ministério das Cidades em 2003, a falta de uma
resposta governamental adequada no nivel federal — dada a natureza elitista da
intervengdo governamental efetiva por meio das poucas politicas ¢ programas
existentes — era um dos principais fatores determinantes da natureza excludente da
terra ¢ do desenvolvimento urbano no Brasil. Isso foi agravado ainda mais pelas
condi¢des de exclusdo politica que resultaram do ordenamento juridico vigente até a
promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, com esse ordenamento juridico
prejudicando ndao s6 os poderes juridico-politicos do governo municipal, mas

também a qualidade da representatividade do sistema democratico em todos os
niveis de governo.

Assim, no ano de 2003 ¢ criado o Ministério das Cidades, sendo que (ROLNIK, 2009,
p. 35):
Para os atores ligados ao movimento social pela reforma urbana, a criacdo do
Ministério das Cidades representava a possibilidade de avancar na democratizagéo
da gestdo urbana, fazendo dela um dos pilares institucionais de sua agenda,

ampliando os espagos de democracia participativa, até entdo experimentados
sobretudo no ambito local [...].

A criacdo do referido Ministério culminou na incorporacdo de agdes e instrumentos
que visavam garantir a fun¢do social da propriedade nos centros urbanos (ROLNIK, 2009, p.
35), bem como ocupar “um vazio institucional que retirava completamente o governo federal
da discussao sobre a politica urbana e o destino das cidades” (MARICATO, 2006, p. 214).
Conforme o artigo 39 do Estatuto da Cidade, considera-se que a propriedade urbana cumpre
sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas as diretrizes previstas no artigo 2° da mesma lei.

O Ministério também teve como objetivo a garantia do direito a moradia,

ampliando-se recursos e financiamentos voltados a “producao habitacional e urbanizagdo de
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assentamentos precarios, do conhecimento e regularizacdo fundiaria plena dos assentamentos
[...]” (ROLNIK, 2009, p. 36), criando-se ainda o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, o qual visava direcionar recursos para a promog¢ao da moradia.

Entretanto, muitas vezes a politica urbana brasileira compde-se de uma
mistura/intersec¢do entre a presenca e a falta de Estado, fazendo-se necessaria uma coalizao

publico-privada (FERREIRA, 2003, p. 311):

[...] a atividade imobiliaria, assim como qualquer outra atividade capitalista,
incorpora um forte componente de risco [...] Isso quer dizer que os empreendedores,
produzem a cidade adiantando-se, se possivel dentro do (seguro) vetor geral de
deslocamento das classes dominantes, & demanda porvir. O fator de risco esta no fato
de que, evidentemente, nunca se sabe se a demanda acompanhara exatamente a
oferta produzida, especialmente nos mesmos locais estrategicamente escolhidos
pelos empreendedores, gerando a possibilidade das chamadas '"bolhas
especulativas". Nesse caso o sucesso de uma coalizdo publico-privada pode diminuir
substancialmente ou até eliminar esses riscos. Assim, a "maquina de crescimento
urbano" aparece a partir do momento em que a intensa movimentagdo empresarial
em cada uma das "frentes" imobiliarias da cidade se faz acompanhar de todo um
aparato normativo e governamental que venha consolidar essas apostas.

Ainda sobre a relagdo brasileira entre o setor publico e privado, a0 mesmo tempo em
que, nas décadas de 1960 e 1970, foi desenvolvida a politica nacional de desenvolvimento
urbano, em 1979 foi promulgada a Lei 6.766, a qual trata sobre o parcelamento do solo
urbano, definindo o loteador privado como responsavel por fornecer a infraestrutura bésica,
areas verdes e equipamentos publicos no seu empreendimento, relegando ao mercado formal
de urbanizagdo a produgao privada das cidades (KLINK; ROLNIK, 2011, p. 103).

A consequéncia desse modelo adotado foi a producdo da cidade privada voltada as
classes médias e altas, restando as demais parcelas populacionais uma inser¢ao ao territorio

sem infraestrutura basica (KLINK; ROLNIK, 2011, p. 103):

Nas cidades, o resultado foi uma urbanizag¢do sem infraestrutura basica, ora pela
omissdo do poder local da tarefa de fiscalizar o mercado formal, que frequentemente
deixa os loteamentos sem infraestrutura, ora por sua incapacidade de ofertar moradia
e loteamentos adequados aos grupos de menor renda, impulsionando um mercado
privado paralelo de baixissima qualidade urbanistica e habitacional.

Ocorre que o envolvimento de setores empresariais no planejamento das cidades pode
culminar na captagdo dos interesses publicos pelos privados, através de conexdes
privilegiadas com os setores burocraticos, destinando-se espagos urbanos aos interesses
mercadologicos, justamente pelo processo historico-politico brasileiro de ter como os maiores
financiadores de campanhas eleitorais as grandes empreiteiras e incorporadoras (ROLNIK,

2009, p. 38). Esse fato faz com que as politicas publicas sejam fortemente influenciadas e
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privatizadas, ocorrendo uma indevida “interferéncia das forcas politicas de apoio a coalizao
governante, que controlam, como ja foi dito, a nomeacao de pessoas para ocuparem os cargos
considerados chave para o funcionamento operacional dos programas, projetos e das proprias
instituicdes” (SILVA, 2003, p. 28). Nesse mesmo sentido, Fernandes (2007, p. 180-18,
tradugdo nossa) afirma: “o desenvolvimento informal da terra resultou em grande parte da
natureza elitista e tecnocratica do planejamento da cidade”.

Nao ¢ a toa que, através de decisdo proferida no dia 17 de setembro de 2015, por oito
votos a trés, o Supremo Tribunal Federal, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI
4.650/DF, entendeu a problematica da questdo e considerou inconstitucionais os dispositivos
da Lei das Elei¢des (Lei 9.504/1997) e da Lei dos Partidos Politicos (Lei 9.096/1995), que
permitiam o financiamento de campanhas eleitorais por empresas. O ministro Luiz Fux, autor
do voto vencedor, asseverou na ocasido que “a doagdo por pessoas juridicas a campanhas
eleitorais, antes de refletir eventuais preferéncias politicas, denota um agir estratégico destes
grandes doadores, no afa de estreitar suas relagdes com o poder publico, em pactos, muitas
vezes, desprovidos de espirito republicano” (BRASIL, 2015).

Ainda nesse sentido, em 22 de margo de 2018, a Suprema Corte, por maioria, também
julgou procedente outra A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5.394) para declarar a
invalidade de trecho da Lei das Elei¢des, introduzido pela Lei 13.165/2015 (também chamada
de Minirreforma Eleitoral), que permitia “doacdes ocultas™ a candidatos politicos, por violar a
transparéncia eleitoral (BRASIL, 2018).

Rolnik (2009, p. 39) ainda coloca, ao lado da privatizagdo dos interesses publicos, a
complexidade e a linguagem da legislacdo e do planejamento urbano, bem como do uso e da
ocupacdo do solo, as quais t€ém como objetivo final a especulagdo e valorizagdo imobilidria,
como alguns dos motivos de exclusdao da parcela pobre da populagdo do efetivo acesso a
propriedade. Dessa forma, a autora também aponta que as proprias opacidades legislativa e
semantica ja sao suficientes para excluir a populacdo mais pobre do espaco de discussao e da
influéncia das politicas publicas, que restard composto somente por técnicos e pelo polo
empresarial, direcionando os investimentos publicos as areas interessantes para o mercado
capitalista.

Sobre a “privatizacdo” da producdo do espago urbano e sua relacdo com a exclusio
das camadas mais pobres para areas que ndo sdo interessantes para o mercado, Fernandes

(2007, p. 209-210, tradugdo nossa) destaca:
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No entanto, se esta tradicdo de planejamento recente tem sido ineficiente do ponto
de vista dos objetivos de organizagdo espacial e inclusdo social nominalmente
declarados, tem sido extremamente eficiente em garantir a maximizagao dos ganhos
de capital no mercado fundidrio e imobilidrio - determinando assim o lugar do
pobres urbanos nas cidades, ou seja, nas areas excluidas do mercado como nas
favelas e nas areas periféricas, em terras publicas, areas de risco e em areas de
protecdo ambiental.

Neste diapasdo, através da transformagao da terra em um verdadeiro produto, as leis
relativas ao uso e ocupacgdo do solo urbano definem qual tipo de moradia pode ser produzida
naquele espaco (loteamento, condominio vertical, condominio de lotes etc.), destinando-se as
melhores e mais valorizadas localizagdes as populagdes de maior renda através da aprovagao
de planos diretores, mais uma vez negando a parcela pobre da populacdo o efetivo acesso a
esses empreendimentos (ROLNIK, 2009, p. 40).

Retornando a questdo do direcionamento dos investimentos/gastos publicos,
defende-se que a Constituicdo Federal de 1988 deu certa autonomia aos Municipios,
fortalecendo-os através do aumento das transferéncias constitucionais para estes entes. Porém,
conforme tabelas abaixo, as receitas municipais ainda dependiam muito das transferéncias

fiscais.

Tabela 1 - Distribui¢ao das receitas municipais segundo as grandes regides no ano de

2017.

OBSERVATORIO DE INFORMACOES MUNICIPAIS

TABELA1

DISTRIBUICAO DAS RECEITAS MUNICIP AIS
SEGUNDO AS GRANDES REGIOES NO ANO DE 2017

BRASIL RECEITA RECEITAS RECEITAS OUTRAS
E ORCAMENTARIA TRIBUTARIAS DE RECEITAS
GRANDES TOTAL TRAMSFERENCIAS
REGIOES (R%) (R$) (R%) (R$)
BRASIL 631.511.933.609 108.864.333.661 416.733.221.969 105.914.377.979
Morte 40.792.168.794 3.587.263.328 32.716.860.561 4.478.044 905
Mordeste 136.377.314.740 12.843.650.358 108.995.186.546 14.538.477.836
Sudeste 305.077.719.384 70.524 368.606 176.436.184.749 58.117.166.029
Sul 107.736.505.029 16.153.064.289 69.332.665.845 22.250.774.895
Centro-oeste 41.528.225.662 h.745.987.080 29.252.324.268 6.529.914 314

FOMTE: Ministério da Fazenda / Secretaria do Tesouro Macional. Finbra2017

ORGANIZACAD FINAL DOS DADOS: Francois E. J. de Bremasker
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Tabela 2 - Participacdo relativa das receitas municipais segundo as grandes regides do
ano de 2017.
TAEBELA3

PARTICIPACAO RELATIVA DAS RECEITAS MUNICIPAIS
SEGUNDO AS GRANDES REGIOES NO ANO DE 2017

BRASIL RECEITA RECEITAS RECEITAS OUTRAS
E ORCAM ENTARIA TRIBUTARIAS DE RECEITAS
GRAMNDES TOTAL TRANSFEREMCIAS
REGIOES (4] (%) (%) (%)
BRASIL 100,00 17,24 65.99 16,71
MNorte 100,00 8.82 B80.20 10,98
MNordests 100,00 g.42 79,92 10,66
Sudeste 100,00 23,12 57.83 19,05
Sul 100,00 14,89 64,35 20,66
Centro-oeste 100,00 13,84 70,44 15,72

FONTE: Ministério da Fazenda / Secretaria do Tesouro Macional. Finbra2017
ORGANIZACAO FINAL DOS DADOS: Frangois E. J. de Bremaeker

Fonte: Ministério da Fazenda apud Bremaeker (2018).

As transferéncias automaticas acima referidas acabam por custear a maior parte da
maquina publica do municipio (estando aqui incluidos os servigos basicos para a populagado).
Dessa forma, o desenvolvimento de infraestrutura urbana torna-se altamente dependente das
transferéncias voluntarias e do acesso a operagdes de crédito oriundos de convénios entre os
municipios e governos estaduais e federal (orcamento programavel), além de emendas
parlamentares, as quais sdo utilizadas como “engrenagens centrais de um processo que se
alicerca no individualismo dos politicos, dando lugar a uma distribuicao clientelista e localista
dos recursos publicos” (ROLNIK, 2009, p. 42), muitas vezes utilizado como “moeda de troca
a selar acordos que envolveriam eleitores, legisladores e Executivo” (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 2005, p. 737).

Para ilustrar o exposto acima, no ano de 2019 a area de Urbanismo foi o segundo
maior destino das emendas parlamentares (ficando atrds somente da area da Saude),
correspondendo a 14,65% do total, sendo que, dessa porcentagem, 64,86% foi direcionado
para a “infraestrutura urbana” e 33,69% para ‘“assisténcia comunitaria”, ficando o 1,45%
restante dividido entre “transportes coletivos urbanos” e “ordenamento territorial” (PORTAL
DA TRANSPARENCIA, 2019).

Sobre a relagdo entre politica, emendas parlamentares e desenvolvimento urbano, bem

aponta Rolnik (2009, p. 46):
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A area de desenvolvimento urbano ¢ particularmente suscetivel a estas praticas:
como os recursos sdo geograficamente determinados, microinvestimentos nas
periferias contribuem para sustentar mandatos em eleigdes sucessivas. Os pequenos
valores orcamentarios envolvidos, insuficientes para garantir condi¢des de
urbanidade bésica, apresentam, no entanto, resultados visiveis a curto prazo e,
portanto, possibilidades de retribuicdo por parte do eleitor. Atores politicos,
especialmente aqueles envolvidos no jogo politico-partidario, estdo geralmente mais
interessados nas consequéncias de suas agdes a curto prazo em razdo da
temporalidade da politica eleitoral.

Dessa forma, ¢ inegavel que, para que busquemos a solucao do problema da moradia
no Brasil, faz-se necessaria uma atuacdo forte do Estado, através de politicas publicas
voltadas a questdo da moradia. Nesse sentido, o termo “politica publica” pode ser definido
como: “o Estado implantando um projeto de governo, através de programas, de a¢des voltadas
para setores especificos da sociedade” (HOFLING, 2001, p. 31), enquanto politicas sociais
(HOFLING, 2001, p. 31):

[...] se referem a a¢des que determinam o padrdo de proteg¢@o social implementado
pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicdo dos beneficios sociais

visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioeconémico.

Ainda nesse sentido, Manica (2007, p. 175 apud CAMPOS; RIBEIRO, 2012, p. 312)
afirma que as politicas ptblicas podem estar consubstanciadas “em leis ou atos normativos,
mas com eles ndo se confundem, pois decorrem do conjunto de atos e/ou normas que
implementam valores e objetivos albergados pelo ordenamento juridico”.

Rister (2007, p. 375) ainda ensina que:

O corretivo da injustica advinda da desigualdade material ndo decorreria da criagdo
de estatutos juridicos particulares para os carentes ou marginalizados, o que seria
perpetuar as diferengas, mas do desenvolvimento de politicas publicas ou programas
de acdo governamental. Aqui € que se afirmaram os direitos humanos consistentes

em pretensdes a prestagdes sociais concretas: direito a educacdo, a saude, a
habitacao, a seguridade social.

Ocorre que tais politicas ndo sdo “autoimplementdveis”, mas também podem gerar
contradigdes e resultados diferentes dos esperados. Isso porque voltam-se a grupos diferentes
e estdo sujeitas a diversos interesses, inerentes as relagdes sociais de poder de uma sociedade
capitalista (HOFLING, 2001, p. 35). Nesse sentido: “As teorias politicas liberais concebem as
fungdes do Estado essencialmente voltadas para a garantia dos direitos individuais, sem
interferéncia nas esferas da vida publica e, especificamente, na esfera econdOmica da

sociedade” (HOFLING, 2001, p. 36).
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Dessa forma, ndo se deve elaborar ou analisar uma politica publica e sua
implementagdo sem considerar os fatores culturais de uma determinada sociedade, “aqueles
que historicamente vao construindo processos diferenciados de representacoes, de aceitacao,
de rejeicdo, de incorporacdo das conquistas sociais por parte de determinada sociedade”
(HOFLING, 2001, p. 39).

Nesse sentido, “os programas de regularizacdo fundiaria — vinculados a melhorias
urbanas — t€m sido crescentemente vistos como um instrumento de politica habitacional
extremamente importante na luta de um grande contingente de moradores de favelas e de
bairros clandestinos em busca da integracdo socioecondmica” (AZEVEDO, 2007, p. 14).
Sobre a andlise e implementacdo de politicas publicas habitacionais, 0 mesmo autor assevera

ainda (AZEVEDO, 2007, p. 26):

Em uma sociedade extremamente heterogénea e desigual como a brasileira, questdes
aparentemente universais como educagdo, servicos de saude, saneamento e
habitacdo ndo sdo facilmente comparaveis e muito menos intercambidveis entre
alguns dos diversos “submundos” sociais. Assim, no referente ao habitat, temas
como necessidades habitacionais, aluguel, habitacdo adequada, tamanho de terreno,
infra-estrutura, entre outros — que em geral sdo tratados como se estivessem
vinculados a um unico mercado —, tém, na verdade, significados muito variados,
dependendo dos setores sociais a que se referem.

Assim, o Estado tem um papel crucial quanto ao respeito, concretizagdo e efetivacio
dos direitos fundamentais, através da elaboracao de politicas publicas. Entretanto, o sucesso
destas esta intimamente ligado a capacidade de didlogo e participacdo popular na sua
elaboracdo e na “gestdo do direito a cidade sustentavel” (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018,
p- 328).

Essa participacdo popular justifica-se para que os cidadaos ndo se sintam meros
destinatarios da lei, mas sim participes na sua elaboragdo. Dessa forma, consequentemente, as
decisdes publicas serdo cumpridas com mais empenho e menos resisténcia pelos destinatarios
da norma (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p. 328).

Nesse sentido, quando tratamos de direito urbanistico e plano diretor, bem como sua
complexidade normativa, a participagao popular deve ser ainda mais participativa. Isso porque
o Plano Diretor Municipal esta intrinsecamente ligado a efetiva¢do do “direito a cidade”,
devendo observar os principios constitucionais, como a fun¢do social da propriedade e a
dignidade da pessoa humana, sob pena de ser considerado inconstitucional (PINHEIRO;
RODRIGUES, 2011, p. 384). Nesse mesmo sentido (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p.
329):
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Nao basta, por isso, conceber como modelo participativo o simples acesso as
informagdes e aos documentos decorrentes dos trabalhos de elabora¢do ou de
revisdao do plano diretor, realizados pela equipe técnica, ou mesmo que os cidaddos
sejam meramente consultados. E preciso que os municipes possam participar do
processo deliberativo, com poder de decisdo, em uma forma representativa social ou
individual. Defende-se, portanto, que, por se tratar do estabelecimento de politicas
publicas, deve ocorrer a participagdo democratica em todas as fases, em especial na
tomada de decisao.

Por meio de planos diretores participativos é que se alcanga mais facilmente a
funcionalidade social das cidades, com reflexos positivos da urbanizagéo para todos
os municipes. Esses reflexos benéficos vao propiciar aos cidaddos um Estado de
bem-estar absolutamente essencial para o exercicio de seus direitos fundamentais.

Dessa forma, como resta evidente, a intengdo do Estatuto da Cidade, ao impor a
participagdo popular na sua elaboracao, ¢ a de ndo resumir o planejamento urbano somente ao
tecnicismo, mas também de assegurar a todas as camadas sociais o direito a uma construcao
colaborativa do espago urbano e de combater a tradicdo excludente da gestdo publica
(OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p. 333).

Por todo o exposto até aqui no presente trabalho, verifica-se que a questdo da
moradia/habitagdo em nosso pais ndo ¢ uma questdo facil de ser resolvida. Além da falta de
recursos, a dependéncia de repasses de emendas parlamentares, a captacdo dos interesses
publicos pela l6gica de mercado e os fatores culturais, bem como os possiveis resultados
inesperados, sdo questdes que ndo podem ser ignoradas.

Assim, mais a frente no presente trabalho, reservou-se um capitulo para o estudo da
Anadlise Econdmica do Direito e como ela pode (e deve) ser aplicada ao se analisar a nova Lei
de Regularizacdo Fundidria Urbana, juntamente com as politicas publicas que visem o

combate as mazelas brasileiras ligadas a questao habitacional.
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3 DO DIREITO DE PROPRIEDADE E SUA FUNCAO SOCIAL

Antes de adentrarmos no estudo da Anélise Economica do Direito e, posteriormente,
no da Regularizagdo Fundiaria Urbana, faz-se necessario entendermos o direito de
propriedade previsto em nosso ordenamento juridico, pontuando conceitos que sdo
imprescindiveis para o deslinde da questio. Em primeiro lugar, torna-se necessaria a
explanagdo sobre o conceito de propriedade no direito brasileiro e suas formas de aquisicao.

A Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988) prega, em seu artigo 5°, que todos sdo iguais
perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, e que a propriedade, assim como outros
direitos ali elencados, ¢ inviolavel, garantindo ainda em seu inciso XXII o direito a
propriedade e, no inciso seguinte, que a propriedade deve atender a sua fungdo social.

Sobre a importancia da funcdo social da propriedade e sua relagdo com o combate as
desigualdades, Grau (1988, p. 214 apud RISTER, 2007, p. 357) afirma que esse principio
pode fornecer meios para combater a pobreza ao superar a concep¢do primitiva de
propriedade.

Dessa forma, a Constituicao brasileira elevou a propriedade ao nivel dos direitos
fundamentais, intrinsecamente ligados a dignidade da pessoa humana, os quais demandam
uma atuacgdo por parte do Estado para a sua garantia e efetivagdo. Como bem leciona Sarlet
(2004, p. 259 apud CAMPOS; RIBEIRO, 2012, p. 310), os direitos fundamentais “[...]
reclamam uma atuacao concretizadora dos 6rgdos estatais, especialmente do legislador”.

O Codigo Civil brasileiro (BRASIL, 2002), por sua vez, nao define o que ¢ a
propriedade (seu instituto), mas enumera, em seu artigo 1.228, caput, paragrafo 1°, os poderes
do proprietario e prega seu exercicio, observando as finalidades econdmicas e sociais:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € o
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

§ 120 direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio

ecologico e o patrimonio historico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e
das aguas.

A definicdo de propriedade ¢ mutavel e transformada pelo regime politico e
econdmico no qual um pais estd inserido; nao tem uma defini¢cdo unissona e global, alterando
seu sentido de acordo com o sistema juridico em que estd inserida. Gongalves (2013, p.
229-230) define bem o direito de propriedade como sendo “[...] o poder juridico atribuido a

uma pessoa de usar, gozar e dispor de um bem, corporeo ou incorpdreo, em sua plenitude e
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dentro dos limites estabelecidos na lei, bem como de reivindica-lo de quem injustamente o
detenha”.

Assim sendo, a propriedade ¢ constituida por quatro direitos: usar, gozar, dispor e
reivindicar a coisa, ou seja, o jus utendi, jus fruendi, jus abutendi e rei vindicatio do Direito
Romano, tendo como sujeito ativo o proprio proprietario. O sujeito passivo, por sua vez, é
indeterminado: ou seja, € oponivel a toda a sociedade (erga omnes) e também contra a
arbitrariedade do Estado, pois ¢ um dos direitos fundamentais elencados no artigo 5° de nossa
Constitui¢ao Federal.

O primeiro deles, o direito de usar a coisa, se caracteriza por ser o poder de utiliza-la
conforme sua vontade. Porém, frise-se que, apesar de ser considerado o uso pleno, este ¢
limitado pela lei, ou melhor, condicionado a utilizagdo de acordo com a fungdo social da
propriedade, juntamente com as suas finalidades econdmicas e sociais.

Ja o jus fruendi, por sua vez, consiste no direito do proprietario do bem de explora-lo
economicamente, tendo o direito e a propriedade inclusive sobre os frutos obtidos através
desta, sejam eles civis (renda por aluguel da coisa, por exemplo) ou naturais (frutos naturais
advindos da exploragdo da terra nua, por exemplo).

O direito de dispor da coisa, que €, por sua vez, inerente a nua propriedade, ¢ o direito
que o proprietario possui de alienar, transferir ou gravar de 6nus daquela (dar em garantia). E
considerado um direito inerente a nua propriedade devido ao fato de essa dividir-se em
propriedade direta e indireta, como nos casos de cessdo dos direitos de usufruto, em que o
proprietario direto fica com os direitos de usar e fruir da coisa, e o proprietario indireto, ou nu
proprietario, permanece no poder de aliena-la e reivindica-la (sendo esse o quarto direito
inerente a propriedade, exercido através da agdo reivindicatoria). E importante destacar que o
possuidor direto também podera reivindicar a coisa, porém, através da acdo de reintegragao de
posse, esbulho ou interdito proibitorio, pois ndo € o proprietario, e sim o possuidor da coisa.

Pode ser citado ainda como atributo inerente da propriedade seu carater absoluto ou
“pleno e exclusivo”, como preceitua o artigo 1.231 do Cddigo Civil*. Tal atributo absolutista
nao deve (nem pode) ser entendido como algo que nao possui limites e restrigdes, pois, como
ja visto, a propriedade deve ser exercida em conformidade com as suas finalidades
econdmicas e sociais. A exclusividade, por sua vez, decorre da loégica de que uma coisa nao

pode ser exclusiva de duas ou mais pessoas ao mesmo tempo, nao indo essa logica de

4 “Art. 1.231. A propriedade presume-se plena e exclusiva, até prova em contrario.”
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encontro, porém, com o instituto do condominio, pois cada condémino ¢é proprietario de uma
parte ideal, que ndo se confunde com a do outro.

Sobre a aquisicao da propriedade, tratam da matéria, entre outros, os artigos 1.227 e
1.245 do Codigo Civil, estabelecendo que a propriedade imobilidria s6 se adquire com o
registro do respectivo titulo no Cartério de Registro de Imodveis competente. Para essa
afirmacdo ha excecdes, como o Principio da Saisine, pelo qual a propriedade, em caso de
abertura de sucessao, transmite-se desde logo aos herdeiros legitimos e testamentérios, nao
dependendo de registro para a sua aquisi¢do, mas sim para a pratica dos atos de disposi¢ao,
em respeito ao principio da continuidade, para que assim o herdeiro conste como proprietario
daquele imovel na matricula.

Cita-se ainda como outra exce¢do a usucapido, modo de aquisicdo originario da
propriedade, caso em que essa sera transmitida automaticamente quando forem atingidos
todos os requisitos legais, sendo a sentenca proferida pelo juiz, portanto, meramente
declaratoria.

Apos o conceito de propriedade e a forma de transmissdo dessa em nosso direito
brasileiro, cabe-nos conceituar o significado da expressdo “modo de aquisi¢do” da
propriedade. Assim, Penteado (2012, p. 295-296) nos ensina, de maneira muito clara, que o:

Modo de aquisi¢do consiste no elemento determinante para o ingresso do bem no
patriménio do sujeito. Adquirir direitos pressupde uma causa que determina a
aquisicdo. Esta causa é um fato juridico cujo efeito ¢ o ganho do direito. Existem
varios modos de aquisi¢do no direito privado, que variam conforme o tipo de direito
objeto do processo aquisitivo.

Existem modos de aquisicdo que se vinculam a uma substancial realidade
fenoménica e modos de aquisi¢cdo que independem dela. Dai que se possa falar em

modos de carater causal ¢ outros de carater abstrato, conforme exista vincula¢do ao
fato subjacente.

Gongalves (2013, p. 254) preceitua ser aquisi¢do originaria:

Quando ndo ha transmissdo de um sujeito para outro, como ocorre na acessao
natural e na usucapido. O individuo, em dado momento, torna-se dono de uma coisa
por fazé-la sua, sem que lhe tenha sido transmitida por alguém, ou porque jamais
esteve sob o dominio de outrem. Nao ha relagdo causal entre a propriedade adquirida
e o estado juridico anterior da propria coisa.

Diz-se ainda ser derivada de “[...] quando resulta de uma relacdo negocial entre o
anterior proprietario e o adquirente, havendo, pois, uma transmissdo do dominio em razdo da
manifestagdo de vontade, como no registro do titulo translativo e na tradicdo”

(GONCALVES, 2013, p. 254), dizeres que vao ao encontro dos de Penteado (2012, p. 301):
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Nos modos de aquisi¢do derivados, existe uma vincula¢do causal, no ato de
transferéncia, que faz com que a situagdo juridica suceda-se sem alteragdo qualquer
que ndo seja a subjetiva [...]. Nos modos originarios de aquisi¢do da propriedade
existe uma aquisi¢do do direito real sem vinculo causal com a titularidade anterior.
O direito de propriedade ou se adquire ex novo por determinacdo legal ou ¢
transferido sem alienagdo, de modo a se ndo verificar o vinculo causal observado nas
hipoteses anteriores.

Ainda tendo a existéncia ou ndo de relagao juridica entre o antigo € 0 novo proprietario
como ponto principal de diferenciacdo entre os modos de aquisicdo origindria ou derivada,
Venosa (2012, p. 181-182) diz que: “[...] a aquisicdo da propriedade ¢ origindria quando
desvinculada de qualquer relagdo com titular anterior. Nela ndo existe relacdo juridica de
transmissao. Inexiste ou ndo ha relevancia juridica na figura do antecessor”. Ja na aquisi¢ao
derivada “[...] hé relagdo juridica com o antecessor. Existe transmissdo da propriedade de um
sujeito a outro” (VENOSA, 2012, p. 181-182), citando ainda como exemplos da primeira
espécie a usucapido, e da segunda espécie a aquisi¢ao por direito hereditario, a derivada de
contrato, entre outros.

Temos agora que diferenciar o que sdo bens particulares e bens publicos. O Codigo
Civil nos auxilia e explica muito bem o que sdo bens publicos: “Art. 98. Sdo publicos os bens
do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os
outros sao particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem” (BRASIL, 2002).

Assim, o artigo 98 do referido diploma legal ¢ muito claro. Todos os bens de dominio
nacional que pertencerem as pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estados,
Distrito Federal, Municipios, entre outros) sdo considerados bens publicos. Assim, por l6gica
inversa, aqueles bens pertencentes a pessoas fisicas ou juridicas de direito privado serao
considerados bens particulares. Os bens publicos ainda podem ser de trés espécies: de uso
comum do povo, de uso especial e os dominicais (BRASIL, 2002):

Art. 99. Sao bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

I - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigco ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias;

III - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.
Paragrafo tinico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens

pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de
direito privado.

Em regra, as pessoas de direito privado podem dispor livremente de seu patrimonio,

remontando-nos aos poderes do artigo 1.228 inerentes a propriedade (usar, gozar e dispor da
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coisa, ¢ o direito de reavé-la). Porém, questiona-se: as pessoas de direito publico possuem a
mesma liberdade? O artigo 100 e 101 do Codigo Civil sdo categoricos: os bens publicos de
uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua
qualificagdo, na forma que a lei determinar. Ressalta-se, entretanto, que os bens publicos
dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei (BRASIL, 2002).

Vé-se, portanto, que aqueles bens previstos no artigo 100 (de uso comum do povo e de
uso especial) sdo, em regra, inalienaveis enquanto conservarem a sua qualificacdo. Por outro
lado, os bens publicos dominicais podem ser alienados, desde que seguidos os procedimentos
legais.

Os primeiros podem ser alienados apdés o chamado processo de desafetagdo que,
conforme ensina Lotufo (2002, p. 256), pode ser definido como ““[...] a mudanga de destinacao
do bem, visando incluir bens de uso comum do povo, ou bens de uso especial, na categoria de
bens dominicais, para possibilitar a alienagdo, nos termos das regras do Direito
Administrativo”.

Por fim, como ultimo conceito a ser abordado, devemos nos debrugar sobre o conceito
de “funcdo social da propriedade”. O artigo 5°, XXIII da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) assevera que a propriedade atenderd a sua fun¢do social. Por sua vez, o Codigo Civil
(BRASIL, 2002), em seus paragrafos 1° e 2°, prega:

Art. 1.228 § 1o O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econdmicas e sociais ¢ de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecologico e o patriménio historico e artistico, bem como

evitada a poluigdo do ar e das aguas.
§ 20 Sdo defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou

utilidade, e sejam animados pela intencéo de prejudicar outrem.

Assim, vé-se que tanto a Carta Magna quanto a legislacao infraconstitucional nao
definem de maneira inequivoca o conceito de funcdo social da propriedade, mas nos dao
indicios de seu significado. Conforme depreende-se dos paragrafos primeiro e segundo do
artigo 1.228 do Cdédigo Civil, a funcao social implica em atitudes positivas e abstencdes por
parte do titular do direito real.

Diz-se positivas pois, conforme visto acima, o paragrafo primeiro impde ao
proprietario o dever de exercer seu direito norteado pelas finalidades econdmicas e sociais,
dando destinagdo propria e constitucional ao seu imével (BRASIL, 2002).

Por outro lado, fala-se em abstencdes, pois a segunda parte do referido dispositivo

proibe atos que violem o estabelecido em lei especial e que prejudiquem a flora, a fauna, as
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belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como prega
que se deve evitar a poluicao do ar e das aguas. Ainda no paragrafo segundo, proibe atos por

parte do proprietario que venham a prejudicar outrem (BRASIL, 2002).

Porém, devido a profundidade deste estudo, a defini¢do legal ndo basta. Temos de nos
debrugar sobre a doutrina civilista para uma melhor elucidagdo do conceito do presente
instituto ora abordado. Nesse sentido, Gomes (2004, p. 129), sobre a funcdo social da

propriedade, afirma que:

[...] No mundo moderno, o direito individual sobre as coisas impde deveres em
proveito da sociedade e até mesmo no interesse de ndo proprietarios. Quando tem
por objeto bens de produgdo, sua finalidade social determina a modificagdo
conceitual do proprio direito, que ndo se confunde com a politica de limitacdes
especificas ao seu uso. A despeito, porém, de ser um conceito geral, sua utilizacdo
varia conforme a vocacdo social do bem no qual recai o direito - conforme a
intensidade do interesse geral que o delimita e conforme a sua natureza na principal
rerum divisio tradicional. A propriedade deve ser entendida como fungdo social
tanto em relagdo aos bens imoveis como em relagdo aos bens moveis.

Assim, vé-se que a funcdo social da propriedade estd muito ligada a sua destinacdo
econdmica, mas ndo podemos nos restringir a isso, como bem assevera Lobo (2015, p.
113-114):

[...] a interpretagdo das normas infraconstitucionais ndo pode levar ao equivoco,
ainda corrente, da confusdo entre fungdo social e aproveitamento econdomico. Pode
haver maximo aproveitamento econdmico e lesdo a fungdo social da propriedade ou
da posse. Na situagdo concreta, ndo ha funcdo social quando, para a maximizagao
dos fins econdomicos, o titular de imével urbano ndo atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade (CF, art. 182, § 2°) ou o titular do imovel rural
ndo promove o aproveitamento racional e adequado da terra, ou ndo utiliza os
recursos naturais disponiveis, ou ndo preserva o meio ambiente, ou ndo cumpre a
legislagdo trabalhista, ou ndo promove o bem-estar dos trabalhadores (CF, 186). Nao

sdo, portanto, a produtividade ou os fins econdmicos que orientam a aplicagdo da
fung@o social da propriedade ou da posse.

Assim, podemos concluir que a fungdo social da propriedade abrange uma série de
obrigacdes e abstengdes por parte do proprietario, ndo estando somente ligada ao seu aspecto
economico. Dessa forma, uma propriedade que respeita sua funcdo social ¢ aquela que ¢
efetivamente utilizada de maneira razodvel e admissivel pelo ordenamento juridico, com
destinagdo licita e sem prejudicar a outrem, a0 mesmo tempo que preserva 0s recursos
naturais conforme manda a lei patria, bem como as relagdes de trabalho e do bem-estar do
trabalhador. O ndo atendimento, de maneira isolada ou conjunta, de quaisquer dessas

caracteristicas ensejara na violagdo da fungdo social da propriedade, acarretando as
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consequéncias tipificadas em lei.
Sobre o Estatuto da Cidade e a sua relagdo com a fungdo social da propriedade,

Fernandes (2013, p. 225-226) afirma:

Em termos conceituais, o Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma
juridico sobre a questdo da propriedade imobiliaria, concebida ndo mais apenas em
funcdo do reconhecimento dos direitos individuais, mas também e sobretudo em
fung¢do do reconhecimento das responsabilidades e obrigagdes sociais que resultam
da condicdo de ser proprietario de um bem imdvel, bem como dos direitos coletivos
e sociais sobre o solo urbano e seus recursos. A funcdo social — que na nova ordem
juridico-urbanistica ¢ a condi¢gdo mesma de reconhecimento do direito privado de
propriedade — deve ser determinada por planos diretores e leis urbanisticas e
ambientais, especialmente na esfera municipal. Além de consagrar a separacdo entre
direito de construir e direito de propriedade, promovendo uma plena ruptura com a
tradi¢do de civilismo juridico e mesmo com o avango do Direito Administrativo
nesse sentido, o Estatuto da Cidade consolidou a interpretagdo de que, muito mais do
que mera “limitagdo administrativa da propriedade”, a fungdo social acarreta o poder
de obrigar o proprietario a certos comportamentos. Trata-se assim menos do
reconhecimento de um “direito de propriedade”, e mais de “direito a propriedade™:
um direito sem conteudo predeterminado e cujos valores sociais de uso coexistem —
€ em muitos casos superam — o seu valor econdmico de troca.

Como afirmado anteriormente, o referido diploma legal previu instrumentos
democraticos (democracia representativa e direta) de gestdo da cidade, de forma que a
participagdo popular foi ampliada e aproximada do poder publico no direcionamento e
construgdo do espago urbano (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p. 323).

Assim, verifica-se a evolugdo trazida pelos diversos diplomas legais acima elencados
no tocante a conceituacdo da propriedade e ao reconhecimento da sua fun¢do social,
superando-se a visdo individualista do Codigo Civil de 1916, trazendo novos contornos para o
planejamento urbano e culminando, inclusive, em uma releitura de todo o planejamento

urbano e seus instrumentos, bem como de politicas publicas relativas a moradia.
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4 DAANALISE ECONOMICA DO DIREITO E DIREITOS DE PROPRIEDADE

E inegavel que o estudo do Direito e da Economia devem estar sempre juntos. De nada

adianta o legislador criar leis sem levar em consideracdo o impacto econdmico ou os aspectos

mercantis que as envolvem, sob pena da lei nascer morta. Nesse sentido, afirmam Campos e

Ribeiro (2012, p. 320):

Sobre a relagao

[...] o simples fato da estrutura normativa ter sido delineada juridicamente com o
escopo de concretizagdo dos direitos fundamentais ndo garante que efetivamente ela
cumprira com este papel. A compreensdo do Direito distanciado da realidade social,
politica e econdmica ndo ¢ suficiente para dar conta da complexidade da sociedade
contemporanea. E utdpico entender que a mera eficacia formal das normas juridicas
sera suficiente para garantir que, em todas as hipoteses, a finalidade para a qual tais
normas delineadas serdo alcangadas.

A corroborar esta afirmacdo, basta verificar que nio raras vezes sao formuladas leis
para atender determinada func¢do e as mesmas acabam ndo gerando o efeito esperado
ou acabam resultando em efeitos justamente contrarios aos fins para os quais foram
criadas.

entre Direito e Economia, Salama (2010, p. 9) bem aponta que:

[...] enquanto o Direito ¢ exclusivamente verbal, a Economia é também matematica;
enquanto o Direito ¢ marcadamente hermenéutico, a Economia é marcadamente
empirica; enquanto o Direito aspira ser justo, a Economia aspira ser cientifica;
enquanto a critica econdmica se da pelo custo, a critica juridica se da pela
legalidade. Isso torna o didlogo entre economistas e juristas inevitavelmente
turbulento, e geralmente bastante destrutivo.

Durante muito tempo, Direito e Economia ndo eram estudados de maneira interligada.

Porém, nos dias atuais, ¢ impensavel a total desconexdo entre essas duas areas, sendo que o

campo da Anélise Econdmica do Direito (AED) basicamente enxerga as normas € leis como

variaveis de um sistema complexo, que influenciam fortemente nas relagdes econdmicas

como um todo, principalmente quando tratamos de direito tributario, responsabilidade civil e,

logicamente, o direito de propriedade.

Como bem ensina Gico (2010, p. 8 apud GAROUPA; PORTO, 2020, p. 15) sobre a

relacdo entre Economia e Direito:

O Direito ¢, de uma perspectiva mais objetiva, a arte de regular o comportamento
humano. A economia, por sua vez, é a ciéncia que estuda como o ser humano toma
decisdes e se comporta em um mundo de recursos escassos e suas consequéncias. A
Analise Economica do Direito, portanto, ¢ o campo do conhecimento humano que
tem por objetivo empregar os variados ferramentais teoricos e empiricos econdmicos
e das ciéncias afins para expandir a compreensao ¢ o alcance do direito e aperfeigoar
o desenvolvimento, a aplicagdo e a avaliagdo de normas juridicas, principalmente
com relacdo as suas consequéncias.
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Nesse sentido, Cooter e Ulen (2010, p. 33), sobre a interdisciplinaridade das duas
areas em questdao, afirmam que a Andlise Economica do Direito “[...] facilita uma maior
compreensdo de ambos. A economia nos ajuda a perceber o direito de uma maneira nova, que
¢ extremamente Util para os advogados e para qualquer pessoa interessada em questdes de
politicas publicas”. Garoupa e Porto (2020, p. 55) ainda afirmam que a AED “[...]
explicitamente considera as institui¢des juridicas ndo como exdgenas ao sistema econdmico,
mas como variaveis pertencentes a ele, e observa os efeitos de mudancas em uma ou mais
destas varidveis sobre elementos do sistema”.

A AED estd baseada na teoria microecondmica e na ideia de que os agentes
econdmicos, antes de tomar decisdes econdmicas, sociais ou culturais, avaliam os custos e
beneficios envolvidos na operagdao. Essa avaliacdo considera, principalmente, as
probabilidades de certas consequéncias acontecerem apos a tomada de decisdao. Porto (2019,
p. 28-29) ainda ensina que essa avaliacdo feita pelos agentes também considera os seus niveis
de bem-estar, ou seja, a utilidade que aqueles obterdo apods tomarem suas decisdes ou
abstencoes (decisdes que poderiam ter tomado, mas ndo o fizeram, também chamadas de
custos de oportunidade).

Sobre essas decisdes tomadas pelos agentes, Garoupa e Porto (2020, p. 56) bem
ensinam, de acordo com a teoria microeconomica:

[...] antes de tomar uma decis@o os agentes econdmicos comparam os beneficios e os
custos das diferentes alternativas, sejam elas de natureza estritamente econdmica,
seja de natureza social ou cultural. Estes custos e beneficios sdo avaliados segundo
as preferéncias dos agentes e o conjunto de informagdes disponiveis no momento da
avaliacdo. Esta analise de custo-beneficio é consequencialista porque leva em conta
0 que vai acontecer (em termos probabilisticos) depois de tomada a decisdo. Os

agentes econdmicos, portanto, preocupam-se com o futuro e ndo com o passado,
uma vez que este ultimo ndo pode ser modificado.

Entretanto, o ser humano, muitas vezes centrado em sua individualidade, toma
decisdes egoistas, atentando-se somente aos seus beneficios e custos, de modo a ignorar as
consequéncias sociais de suas agdes e decisdes. Dessa forma, deve-se perseguir o alinhamento
dos objetivos individuais e sociais, criando-se meios de indu¢do dos agentes econdmicos para
que considerem os custos e beneficios coletivos em suas decisdes (SEIDENFELD, 1996, p.
61 apud PORTO, 2019, p. 35). Nesse sentido, a legislagdo tem papel crucial para a indugdo de
comportamento dos individuos, como ocorre, por exemplo, com a nova Lei de Regularizagao

Fundiaria Urbana (tdpico que sera aprofundado mais a frente).
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Essa interven¢ao regulatoria do Estado na economia através da elaboragao de leis, por
exemplo, justifica-se para corrigir as “falhas de mercado”. Ou seja, quando os agentes
econdmicos, a0 agirem em seu proprio interesse, acabam por prejudicar a coletividade, o
Estado deve intervir para que eles mudem o seu comportamento e fagam o que ¢ melhor para
a coletividade (ARAUJO, 2019, p. 203).

Dessa forma, utilizando-se de conceitos da microeconomia, a AED busca, entre outras
coisas, estudar os comportamentos dos individuos envolvidos — enquanto seres racionais e
agentes econdmicos em um determinado contexto — os quais, buscando o melhor
custo-beneficio, poderdo ter suas decisdes afetadas pelas normas vigentes no momento da
realizacdo dos negocios que celebrarem.

Assim, como bem ressalta Ferreira Filho (2018, p. 1451):

[...] a AED pode ser de grande valia para se realizar uma avaliag@o prévia dos efeitos
de uma politica publica a ser implementada, bem como para uma avalia¢do critica
daquelas que ja estejam em andamento, preocupando-se sempre com os efeitos

concretos das normas sobre o comportamento e, consequentemente, a vida das
pessoas.

Ronald Coase ¢ considerado um dos precursores da AED, por sua obra O Problema do
Custo Social (1960). Neste trabalho, o autor trata sobre determinacdo de precos e
responsabilizacdo de prejuizos causados por alguém a outra pessoa, € posteriormente nos traz
importantes ensinamentos quanto a teoria dos “custos de transagdo”, que sera aplicada no
nosso estudo a seguir.

Como bem leciona o autor, no momento de se realizar uma transacdo, os agentes
envolvidos deverdo descobrir quem ¢ a parte contrdria e quais sdo as condi¢des da
negociacdo, a propria negociacdo em si, o custo de formulagdo do contrato
(instrumentalizacao do negdcio) e o de vigilancia para assegurar o seu cumprimento, sendo
estes, entre outros, os “custos” envolvendo uma negociacao/transacao (COASE, 2008, p. 12).

O referido autor prossegue dizendo que, ao levar-se em consideracdo tais custos de
transacdo, “a aludida realocacdo de direitos somente ocorrera quando o aumento no valor da
producao por ela gerado for maior do que os custos incorridos para implementa-la” (COASE,
2008, p. 13). Porém, quando os custos superarem o acréscimo do valor da produgao, o
resultado serd de cessagdo da atividade ou de criagdo de um impedimento para o seu inicio
(COASE, 2008, p. 13). Nesse sentido, complementa (COASE, 2008, p. 13):

Nessas condigdes, a delimitacdo inicial dos direitos exerce influéncia sobre a
eficiéncia com a qual o sistema de pregos opera. Um arranjo de direitos pode ser o
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mais apto, entre todas as alocagdes possiveis, a gerar um grande valor de producdo.
Mas, a ndo ser que esta ja seja a alocagdo de direitos estabelecida pelo sistema
juridico, os custos para se atingir os mesmos resultados pela alteracdo e combinagéo
dos direitos pelo mercado podem ser tdo elevados que esse arranjo 6timo de direitos,
¢ a maximizagao do valor da producdo dele advinda, podem jamais ser atingidos.

O autor ainda apresenta uma solucdo para a diminui¢do dos custos de transagdo: a
organizagdo econdmica em forma de firmas (“firms™’), como uma alternativa a sujeicdo das
transagdes no mercado. Isso porque, sustenta o estudioso, dentro das firmas eliminam-se as
negociagdes individuais relativas aos fatores de producao, substituindo-as por uma decisao
administrativa concentrada, o que resulta em uma realocacdo produtiva, sem que seja
necessaria barganha entre os detentores dos fatores de produgdo (COASE, 2008, p. 13).

Nesse sentido, o titular de larga propriedade pode dar diversas destinacdes para ela,
considerando as interagdes lucrativas que podem advir da exploracao dessas diferentes
atividades, evitando a negociacdo (e seus custos) com outros empreendedores. Ou seja, “a
firma adquiriria o direito de todas as partes, de modo que a reorganiza¢do das atividades nao
seria consequéncia de uma reorganizagdo de direitos por meio de contratos, mas resultado de
uma decisdo administrativa acerca de como os direitos deveriam ser utilizados” (COASE,
2008, p. 13).

Como bem assevera o autor, os custos administrativos de organizagdo da transacio
através da firma serdo menores do que os custos de transacdo do mercado, os quais serao
substituidos por decisdes internas e administrativas. Porém, quando a realizacao do contrato
for dificil, longa ou trabalhosa, “seria altamente surpreendente se o surgimento de uma firma
ou a extensdo das atividades de uma firma existente ndo fossem a solu¢do adotada [...]”
(COASE, 2008, p. 13).

Ocorre que, at¢ mesmo internalizados na firma, os custos administrativos ainda assim
podem ser elevados, tornando impossivel a sua efetivacdo. Nesse sentido, Ronald Coase traz
uma solugdo alternativa: a regulacdo feita diretamente pelo governo, através de uma lei (ou
agéncia), atuando como uma “superfirma” e interferindo no uso dos fatores de produgdo,
através de decisdes administrativas. Assim, serd capaz de evitar totalmente o mercado, fato
esse impossivel para uma firma normal, e podera decretar e direcionar de que maneira os
fatores de producgdo devem ser utilizados (COASE, 2008, p. 14).

Entretanto, o ponto-chave da teoria de Coase — e que ¢, consequentemente, também

aplicavel ao presente estudo —, € o de que, mesmo o governo tendo tais poderes a seu dispor,

> Conferir: COASE, Ronald H. The Nature of the Firm. Economica, New Series, Londres, v. 4, n. 16, p.
386-405, nov. 1937.
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podendo, teoricamente, realizar certas atividades com um custo menor do que os particulares

teriam, ainda assim existirdo custos. Como bem destaca o autor (COASE, 2008, p. 14):

[...] ndo ha razdo para se supor que as normas restritivas e de zoneamento criadas
por uma administragdo falivel, submetida a pressdes politicas, e que opera sem o
peso da concorréncia, serdo sempre, necessariamente, voltadas para o aumento da
eficiéncia com a qual o sistema econdémico opera. Mais ainda: essas normas
regulatdrias gerais, que devem ser aplicadas a uma variedade de casos, terdo seu
cumprimento exigido pelo Estado em situagcdes para as quais se mostram
completamente inapropriadas. A partir dessas consideragdes, conclui-se que a
regulacdo governamental direta ndo necessariamente traz melhores resultados do que
deixar que o problema seja resolvido pelo mercado ou pela firma. Da mesma forma,
ndo ha razdo para ndo sustentar que, em certas ocasides, a aludida regulagdo
administrativa pelo governo ndo levara a melhora da eficiéncia economica.

Outra alternativa apresentada pelo autor, em situagdes nas quais os custos de regulacao
da situagdo pelo governo forem maiores do que os ganhos, seria a inércia, ou seja, nao se
fazer nada em relagdo a isso. Coase argumenta ainda que todas as solugdes envolvem custos,
nao devendo se presumir que a regulacdo governamental sera sempre a melhor solucao
quando a problematica ndo for resolvida pelo proprio mercado ou pelas firmas. Entretanto,
deve ser feito um estudo “de como, na pratica, o mercado, as firmas e os governos lidam com
o problema dos efeitos prejudiciais” (COASE, 2008, p. 15).

Nesse sentido, os estudiosos precisam analisar as situacdes individualmente,
observando-se os diversos fatores envolvidos na transagdo, incluindo seus custos, ¢
considerando-se “[...] a efetividade dos acordos restritivos, os problemas de larga escala no
desenvolvimento de companhias imobiliarias, a operacdo de zoneamento pelo governo e
outras atividades regulatérias” (COASE, 2008, p. 15).

Sobre a relacdo entre o teorema de Coase e a teoria econdmica da propriedade, Kloh

(2019, p. 297-298) ensina que:

A teoria econdmica da propriedade é estritamente ligada ao teorema de Coase, vez
que, quando os custos de transagdo sdo suficientemente baixos, os recursos serdo
usados de forma eficiente, ndo obstante a atribui¢do inicial dos direitos de
propriedade. Entretanto, quando os custos de transago sdo elevados, o uso eficiente
dos recursos dependera da alocagéo inicial dos direitos de propriedade. O teorema de
Coase, ao ser aplicado para resolug@o de disputas, tem as seguintes implicagdes: (i)
quando os custos sdo baixos, as partes que disputam o direito de propriedade estdo
na melhor posi¢do para resolver o conflito (ii) quando os custos sdo elevados, a
intervencao do sistema legal é recomendada. Os elementos do custo de transacdo
dividem-se em custos de busca de informagdes, custos de negociacao e custos de
execugdo, que determinam a regra legal a ser adotada.

Sobre o tema, Guerreiro (1998, p. 82-94) afirma:
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E, quanto ao conceito do "custo de transac¢do" — que tera sido formulado pela
primeira vez por Ronald Coase, em 1937 — funda-se na ideia de que "o mercado ndo
pode resolver todos os problemas", sendo um "mecanismo caro", em que ¢
necessario obter informagdo e despender energia, tempo, decisdo. Quanto mais
complexa se torna a economia (saindo dos primitivos esquemas de trocas directas)
tanto mais o mercado se torna um mecanismo caro, em que os custos de transac¢do
ndo sdo negligenciaveis. Negociar obriga a que quem negocia — para o poder fazer e
mesmo para estar devidamente informado — tenha de suportar os inerentes “custos
de transac¢@0”. Na analise dos custos de transac¢do sobre o bem essencial que ¢ o
solo, com todos os direitos que se lhe ligam, multiplos tém sido os contributos
ultimamente dados por professores, economistas e juristas. E, em sintese, dir-se-a
que convergem no sentido de concluir que os sistemas registrais com maior efeito
protector sdo os que asseguram aos cidaddos em geral e sobretudo enquanto agentes
econdmicos os menores custos de transac¢do. E, como recordou Rafael Arnaiz (e
ndo ¢ despiciendo sublinhar), o Banco Mundial inclui a organizacdo de sistemas de
publicidade registral nos paises que carecem deste mecanismo juridico como um dos
seus objectivos prioritarios e, por isso, recomenda a sua rapida institui¢do e diligente
entrada em funcionamento.

Reflete o autor, portanto, que tais custos de transagdo, no que diz respeito aos
imoveis, se resumem aos custos de informagdo e de vigilancia. Com efeito, ¢ inerente aos
imoveis que a sua transferéncia ndo diga imediatamente ao bem, mas sim aos direitos a ele
concernentes. Outrossim, por busca pessoal ndo € possivel se ter exatidio do proprietario
daquele imovel nem dos Onus a ele gravados. Nesse ponto € que o registro se torna
imprescindivel, sendo a matricula a certidao de nascimento do imdvel, onde irdo constar todas
as suas caracteristicas, desde sua "filiagdo" até a sua morte; € nela em que o agente econdmico
encontrard todas as informacdes que busca, garantindo plena informagdo e ampla seguranga
juridica, munindo-se, assim, de todas as informagdes a respeito da qualidade, propriedade e
caracteristicas do imoével, pontos fundamentais para a realizagdo de um negocio juridico
imobilidrio.

Dessa forma, a AED, os direitos de propriedade e a Regularizagdo Fundiaria Urbana
sdo areas que interagem fortemente entre si. Isso porque a teoria econdmica do direito de
propriedade “busca prever os efeitos das normas relacionadas com o direito de propriedade do
ponto de vista da eficiéncia, e quando possivel da distribuicdo dos direitos inerentes a
propriedade” (KLOH, 2019, p. 292).

Ademais, a importancia da analise econdmica dos direitos de propriedade ¢ a de que,
quando os titulares, seus bens e seus direitos sdo bem definidos, também se aumenta o
bem-estar social, pois os beneficios superam os prejuizos, havendo uma utilizagdo mais
eficiente e racional da propriedade (KLOH, 2019, p. 295). Mais uma vez verifica-se a

importancia da Regularizacdo Fundiaria Urbana, pois ¢ através dela que se definirdo os
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titulares dos imoéveis em uma determinada localidade, resultando em uma melhora
socioecondmica devido a uma maior eficiéncia na utilizagao da propriedade.

Como bem aponta Kloh (2019, p. 302-303), em locais onde os imoveis/ativos sao de
baixo valor, muitas vezes as normas informais e os costumes sdo suficientes para definir e
proteger os direitos de propriedade. Entretanto, ainda assim € importante a aquisi¢ao formal
do titulo de propriedade, tendo em vista que, entre outros beneficios, facilita o acesso ao
mercado de capitais (no qual os imoveis servem de garantia). O autor ainda ressalta que,
quando os direitos de propriedade ndo sdo bem definidos, as expectativas do titular do direito
em relagdo ao valor do bem sdo afetadas e, consequentemente, reduz-se o desempenho
econdmico e os investimentos.

Nesse sentido, os ensinamentos do autor Hernando de Soto também contribuem
demais para o presente estudo. Em seu livio O Mistério do Capital, o autor investiga as
causas e porqués de o capitalismo ter dado certo em alguns paises do mundo, mas ter falhado
miseravelmente em outros, juntamente com suas politicas de desenvolvimento (SOTO, 2001).

Soto (2001, p. 3-5) inicia o livro descartando supostos motivos ligados a cultura,
“espirito empreendedor” ou inteligéncia dos povos onde o capitalismo “falhou”, e a0 mesmo
tempo questiona as razdes pelas quais o capitalismo entrega riquezas na “América”, mas nao
o faz em certos paises.

Prossegue dizendo que os mais pobres possuem os ativos necessarios para se
beneficiar do capitalismo, mas que isso ocorre de forma defeituosa, como bem aponta o autor

(SOTO, 2001, p. 6, traducao nossa):

[...] casas construidas em terrenos cujos direitos de propriedade ndo estdo
devidamente registrados, empresas ndo incorporadas ¢ com responsabilidade
indefinida, industrias localizadas onde os investidores financeiros ndo as podem ver.
Como os direitos a essas posses ndo estdo adequadamente documentados, esses
ativos ndo podem ser prontamente transformados em capital, ndo podem ser
negociados fora de circulos locais estreitos onde as pessoas se conhecem e confiam
umas nas outras, ndo podem ser usados como garantia para um empréstimo e ndo
podem ser usados como um compartilhar contra um investimento.

Hernando de Soto toca em um ponto muito importante € que conversa com a
Regularizagdo Fundidria Urbana em nosso pais. Isso porque, como bem aponta o autor,
direitos de propriedade que ndo sdo bem delimitados, combinados com agentes de mercado
que vivem a margem da lei civil em seus imoéveis, impedem tal populagdo de ter acesso a
empréstimos e a utilizd-los como garantia, bem como aliend-los no mercado formal para

levantar recursos.
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Em sequéncia, Soto (2001, p. 12-13, tradugdo nossa) elenca o que chama de “cinco
mistérios”, nos seguintes capitulos: “O mistério da auséncia de informacao”, “O mistério do
capital”, “O mistério da consciéncia politica”, “As ligdes perdidas da historia dos EUA” e “O
mistério da falha legal: por que o direito de propriedade ndo funciona fora do Oeste”.

Dessa forma, passa-se agora a, brevemente, abordar cada um dos cinco capitulos
descritos acima. No capitulo “O mistério da auséncia de informagao”, o autor se debruca
sobre o fato de que, conforme ele aponta, um dos motivos do capitalismo nao triunfar da
maneira que deveria nos paises de terceiro mundo ¢ a falta de informacdes precisas sobre
direitos de propriedade (SOTO, 2001, p. 15).

Soto ainda aponta que, em todos os paises nos quais fez a pesquisa (Egito, Peru e
Filipinas, por exemplo), verificou uma grande dificuldade na regularizagdo da propriedade,
concluindo que “em todos os paises que investigamos, descobrimos que ¢ quase tdo dificil
permanecer legal quanto tornar-se legal” (SOTO, 2001, p. 23, tradugdo nossa). Nesse sentido,

sobre 0 nosso pais, o autor afirma que (SOTO, 2001, p. 23, tradugao nossa):

Trinta anos atrds, mais de dois tercos das novas moradias erguidas no Brasil eram
destinadas ao aluguel. Hoje, apenas cerca de 3 por cento das novas constru¢des sao
oficialmente listadas como moradias para aluguel. Para onde esse mercado
desapareceu? Para as areas extralegais das cidades brasileiras chamadas favelas, que
operam fora da economia formal altamente regulamentada e funcionam de acordo
com a oferta ¢ a demanda. [...] Assim que esses recém-chegados a cidade
abandonam o sistema, cles se tornam ‘extralegais’. Sua Unica alternativa ¢ viver ¢
trabalhar fora da lei oficial, usando seus proprios arranjos formalmente vinculativos
para proteger e mobilizar seus ativos. Esses arranjos resultam de uma combinagéo de
regras tomadas seletivamente do sistema juridico oficial, improvisagdes ad hoc e
costumes trazidos de seus locais de origem ou concebidos localmente. Eles sdo
mantidos juntos por um contrato social que ¢ mantido por uma comunidade como
um todo e executado por autoridades que a comunidade selecionou. Esses contratos
sociais extralegais criaram um setor vibrante, mas subcapitalizado, o centro do
mundo dos pobres.

Em suma, o que Soto tenta demonstrar ¢ que o fato dessas pessoas estarem a margem
da lei — dado que se adequar e se manter dentro dela ¢ algo extremamente custoso — faz com
que elas se rearranjem entre si, de maneira a seguirem as proprias leis que regem esse sistema

extralegal. Ainda sobre essas “regras informais”, Fernandes (2011, p. 5) afirma:

E evidente, também, que as regras informais nio surgem espontaneamente; elas
refletem processos e praticas tradicionais, tais como os relativos aos direitos de
construgdo, licencas, direitos de passagem, venda, heranga e registro, e estdo
constantemente sendo adaptadas para atender as necessidades especificas dos grupos
sociais afetados. A distribui¢@o de direitos e da justica em assentamentos informais é
geralmente altamente regulamentada, mas informalmente. Em muitos assentamentos
consolidados, o uso e o loteamento informais sdo estritamente regulados por praticas
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estabelecidas e muitas transacdes sdo autorizadas (com taxas cobradas) por poderes
informais, incluindo até mesmo um processo de registro informal.

No capitulo seguinte, por meio da abstracdao da ideia de capital, e comparando-se as
defini¢des de renomados estudiosos como Adam Smith e Karl Marx, o escritor busca
solucionar o “mistério do capital”. Para tanto, passa a interpretar o conceito de capital nao
mais como sindonimo de dinheiro e investimento, mas sim como de ativos (assets), como um
“valor dormente” (SOTO, 2001, p. 41-43).

Nesse sentido, sobre a possibilidade de a propriedade imobiliaria ser traduzida (ou
transformada) em capital, Soto faz a ressalva que, para que a propriedade seja considerada um
ativo, ela precisa pertencer a alguém. Dentro de nosso ordenamento juridico, isso significa
estar inserida no sistema formal/legal de propriedades, o qual organiza as informag¢des mais
importantes (titularidade da propriedade, direitos etc.) a serem levadas em consideragao na
sua avaliacao (SOTO, 2001, p. 44-45).

Complementa ainda o autor que um consolidado sistema legal de propriedade resulta
em seis efeitos, os quais possibilitam que as pessoas gerem capital através dele:

1) Corrige o potencial econdmico dos ativos: a partir do momento que se abstrai a
ideia/imagem de imovel apenas como moradia (e, consequentemente, “ativo
morto”) e passa-se a interpretd-lo como ativo, tem-se um titulo de propriedade
inserido em um contexto econdmico-social, que assegura as partes envolvidas
no negocio, providenciando todas as informagdes relativas ao bem (SOTO,
2001, p. 47-49);

2) Integra informagdes dispersas em um unico sistema (SOTO, 2001, p. 50);

3) Torna as pessoas responsaveis: a partir do momento que os agentes de mercado
ndo mais precisam contar com as relagdes de vizinhanga para proteger os
direitos sobre seus ativos, altera-se também a legitimidade dos direitos dos
proprietarios, do contexto politizado das comunidades locais para o contexto
impessoal da lei (SOTO, 2001, p. 53);

4) Torna os ativos fungiveis: o autor argumenta que o sistema legal de
propriedade ¢ um sistema de “representacdes”, reunindo todas as informacdes
mais importantes do imovel (localizagdo, metragem, zoneamento etc.), o que
possibilita que se divida o imoével em porcentagens que podem ser de
propriedade de pessoas diferentes e, por consequéncia, alienadas, sem

realmente dividir o imovel fisicamente (SOTO, 2001, p. 56);
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5) Conecta as pessoas: ao tornar os ativos fungiveis, possibilitando sua divisao,
combinagdo e transacgdo, o sistema legal de propriedade conecta as pessoas e as
transforma em agentes econdmicos, 0 que incentivara, por exemplo, as
empresas de dgua e luz a investir na distribuigdo de seus servigos, pois um
sistema legal de propriedade bem definido, contendo as informagdes de seus
proprietarios e usuarios dos servigos, diminui a chance de ligagdes clandestinas
(SOTO, 2001, p. 58-59);

6) Protege as transagdes: o sistema legal de propriedade, através de
representacdes (titulos) e de uma cadeia de registros de transacdes e
proprietarios, assegura objetiva e subjetivamente os negdcios realizados pelos

agentes economicos envolvidos (SOTO, 2001, p. 60-61).

Sobre esse ultimo ponto, vale ressaltar que, independentemente de os possuidores dos
imoéveis irregulares terem ou ndao um titulo formal de propriedade, as normas sociais e locais
existem e aquelas pessoas veem o possuidor como proprietario do imével, podendo este
realizar, inclusive, negocios e transacdes locais de imdveis com seus vizinhos, baseados
naquelas normas. Entretanto, como ele ndo tem acesso ao mercado formal, ndo consegue
vender o seu imovel neste mercado, por meio do registro de imoveis. Assim, “merece
destaque o fato de que apesar de os direitos legais proprietarios criarem e amplificarem os
direitos economicos de propriedade, os segundos podem existir sem o0s primeiros”
(GAROUPA; PORTO, 2020, p. 170, grifo nosso).

Ja no quarto capitulo de seu livro, Hernando de Soto passa a estudar o que chama de o
mistério da consciéncia politica, afirmando que ndo ha como se conceber um governo
moderno, com economia de mercado, sem um integrado sistema legal de propriedade (SOTO,
2001, p. 73).

Nesse sentido, o autor relata que, em determinado momento de seu estudo, visitou
comunidades carentes para entender de que forma tudo o que foi dito acima era aplicado
nesses locais. Apds analisar o crescimento da industria de construcao civil, em comparacao
com as vendas de cimento em determinado espaco de tempo (anos de 1995 e 1996) e local
(Brasil), concluiu que o setor extralegal era enorme, vibrante, fazendo com que grande parte

das construgdes nao fossem contabilizadas nos registros oficiais (SOTO, 2001, p. 77).
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Sobre a importancia do Estado se atentar a todos esses pontos e entender a importancia

de se redigir leis que vao ao encontro (¢ ndo de encontro) dos sistemas extralegais, Soto

(2001, p. 77, tradugdo nossa) assevera:

Uma vez que os governos entendam que os pobres ja assumiram o controle de
grandes quantidades de imdveis e unidades economicas produtivas, ficara claro que
muitos dos problemas que eles enfrentam s@o o resultado de a lei escrita ndo estar
em harmonia com a forma como seu pais realmente funciona. E 1dgico que, se a lei
escrita estd em conflito com as leis segundo as quais os cidaddos vivem, o
descontentamento, a corrupgao, a pobreza e a violéncia certamente ocorrerao.

Ja& no capitulo sexto de seu estudo, “O mistério da falha legal: por que o direito de
propriedade nao funciona fora do Oeste”, caminhando em dire¢do a conclusdo, Soto afirma
que os paises que tentaram dar acesso ao sistema legal de propriedade a populacdo carente
falharam por basicamente acreditarem em cinco motivos erréneos: a) que as pessoas se
utilizam do sistema extralegal para evitar pagar impostos; b) que os ativos imobiliarios nao
sdo mantidos sob a égide legal porque ndo foram devidamente levantados, mapeados e
registrados; ¢) que elaborar leis obrigatdrias sobre a propriedade ¢ suficiente, e que os
governos podem ignorar os custos do cumprimento dessa lei; d) que os acordos extralegais
existentes ou contratos sociais podem ser ignorados; e) que se pode mudar algo tdo
fundamental quanto as convengdes das pessoas sobre como elas podem manter seus ativos,
tanto legais quanto extralegais, sem lideranca politica de alto nivel (SOTO, 2001, p. 160-161).

Sobre a primeira concepg¢ado equivocada referida no paragrafo anterior, utilizando-se de
seu estudo sobre o Peru, o autor afirma que as pessoas que recorrem ao sistema extralegal, em
sua maioria, ndo o fazem por considerar que ele seja um paraiso fiscal, mas sim porque a lei
ndo vai ao encontro de suas necessidades e vontades. Para tanto, exemplifica que sua tentativa
de trazer os empreendedores peruanos “ilegais” para a legalidade foi um sucesso, pois, de
maneira simples, bastou que os custos para se manterem legais superassem os custos de
sobrevivéncia no sistema extralegal (que sdo muitos, como: propina, protecdo da “mafia”
local, impossibilidade de se levantar investimentos etc.) (SOTO, 2001, p. 161-162).

Corroborando o entendimento esposado no paragrafo anterior, Fernandes (2006, p. 51)
afirma que:

[...] a informalidade urbana ndo é uma opgdo barata, ja que gera cidades caras e
fragmentadas; requer programas de regularizagdo altamente dispendiosos; e resulta

em pregos cada vez maiores de terras e servicos para as pessoas morando em
assentamentos informais.
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Sobre a segunda concepcdo erronea, o autor afirma que a questdo de se fazer um
levantamento geografico preciso € importante, mas que a sua auséncia ndo € a principal causa
da falta de acessibilidade dos sistemas legais de propriedade por parte dos mais pobres, mas
sim um sistema administrativo e legal ineficiente. Nesse sentido (SOTO, 2001, p. 164,
tradugao nossa):

Fora da redoma, onde vive a maioria das pessoas, a propriedade ¢ usada e protegida
por todos os tipos de acordos extralegais firmemente enraizados em consensos
informais dispersos por grandes areas. Esses contratos sociais locais representam
entendimentos coletivos de como as coisas sdo possuidas e como os proprietarios se
relacionam entre si. A criagdo de um contrato social e nacional de propriedade
envolve a compreensdo dos processos psicologicos e sociais — as crengas, desejos,
intengdes, costumes e regras — que estdo contidos nesses contratos sociais locais e,

em seguida, usar as ferramentas que a lei fornece para integra-los em um unico e
formal contrato social.

Dessa forma, ndo ¢ um melhor mapeamento geografico, utilizando tecnologias de
ponta e satélites, que ird realmente fazer a diferenca no acesso dos mais pobres ao sistema
legal de propriedade, mas sim a relagdo que as pessoas estabelecem com esses ativos, bem
como a habilidade da lei de incorporar as convengdes sociais extralegais que regem esses
locais, tornando as propriedades em ativos vivos (SOTO, 2001, p. 164-165).

Assim, por meio de um trabalho em conjunto com economistas, urbanistas,
agronomos, forgas politicas, advogados e estudiosos do Direito, deve-se buscar leis que nao
sejam apenas letras em um papel, mas sim que estejam enraizadas nos costumes e crengas
locais, fazendo com que as pessoas a sigam e a respeitem (SOTO, 2001, p. 166).

O autor ainda afirma que, sem esse trabalho juridico e politico, nenhum pais podera
superar o abismo entre aqueles que conseguem gerar capital e aqueles que ndo conseguem. Ou
seja, Soto defende que, sem um sistema legal de propriedade forte e bem definido, nao
importa o quanto as pessoas trabalhem, a maioria delas ndo conseguira prosperar em uma
sociedade capitalista, mantendo-se fora dos registros oficiais e “economicamente invisiveis”
(SOTO, 2001, p. 167).

A orientagdo da politica governamental de um pais, seja ela “de direita ou de
esquerda”, ¢ praticamente irrelevante para a questao ora estudada. O que realmente importa
ndo ¢ se a lei privatiza ou coletiviza a propriedade, mas sim se a lei vai ao encontro das
aspiragdes da populacao (SOTO, 2001, p. 178). Nesse sentido (SOTO, 2001, p. 178, traducao
nossa):

O problema ¢ que quando os governos se empenham em garantir os direitos de
propriedade dos pobres, eles se comportam como se estivessem viajando para um
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lugar onde ha um vacuo de propriedade, como se estivessem pousando na lua. Eles
presumem que tudo o que precisam fazer ¢ preencher esse vazio com a lei
obrigatoria. Na maioria dos casos, entretanto, ndo ha vacuo. As pessoas ja possuem
uma grande quantidade de propriedades por meio de acordos extralegais. Embora os
bens dos pobres possam estar fora da lei oficial, seus direitos a esses bens sdo, no
entanto, regidos por contratos sociais feitos por eles mesmos. E quando a lei
obrigatoria ndo se ajusta a essas convengoes extralegais, as partes dessas convengdes
se ressentirdo e rejeitardo a intrusao.

Como solucdo para se superar essa barreira aparentemente intransponivel, e para que
um pais ndo falhe, Soto prega que a lei sobre propriedade deve se comunicar e estar ancorada
nas regras extralegais vigentes nas comunidades e nos contratos sociais que as regem,
possibilitando que seus proprietarios extraiam o maximo do potencial econdmico desses
ativos (2001, p. 182-184). Fernandes (2011, p. 6), nesse mesmo sentido, afirma: “Em vez de
se opor a legitimidade, o desafio ¢ construir uma ordem juridica legal e inclusiva que respeite
os processos informais de justica distributiva existentes no cotidiano dos assentamentos
informais”.

Logicamente que as afirmagdes acima parecem pertencer mais ao campo da Sociologia
e da Antropologia. Mas, de forma critica aos estudiosos do Direito, o autor afirma que esses
mantiveram-se muito ocupados estudando as leis ocidentais e tentando adapta-las a realidade
deles. Porém, para que o legislador possa criar leis efetivas que garantam um legitimo sistema
legal de propriedade, ele deve examinar a “lei do povo”, inspirando-se nos contratos sociais
vigentes naquele local (SOTO, 2001, p. 198).

Sobre a regularizagdo da propriedade imodvel, o autor ainda cita o exemplo de seu
experimento na cidade de Lima (Peru) no ano de 1980, no qual foi a fundo para verificar o
quao burocratico seria para uma pessoa que vivesse em um assentamento “extralegal” adquirir
o titulo de propriedade do seu imovel. Surpreendentemente, verificou-se o envolvimento de
onze agéncias governamentais e 728 passos burocraticos (SOTO, 2001, p. 202).

Como bem ressalta Fernandes e Pereira (2010, p. 185), em nosso pais, a realidade ndo
¢ diferente:

[...] o processo de regularizagdo para se chegar ao titulo ¢ extremamente complexo e
muito lento diante do universo da informalidade brasileira. Essa dificuldade pode ser

creditada, em grande parte, aos entraves juridicos existentes nas legislagdes
urbanistica, ambiental, cartordria e processual vigentes.

Assim, Soto prega que o que deve ser feito desde o inicio ¢ “olhar a situacdo da
perspectiva do pobre”, para se obter informag¢des de como a regularizacdo deve ser feita.

Assim, o governo poderd obter informagdes para explicar a situagdo e a intengdo ao publico
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alvo da regularizagdo, de maneira que eles entendam e apoiem a agenda, dando o feedback
necessario para a continuacdo da regularizacdo (2001, p. 202). Corroborando esse
pensamento, Fernandes e Pereira (2010, p. 195) afirmam que “[...] a mobilizag¢ao social tem
que ser constante e tem que buscar também a participagdo nos processos de decisdo desde o
inicio da formulagdo das politicas, e ndo apenas quando da sua implementacao”.
Nesse mesmo sentido, Fernandes (2011, p. 16) faz uma critica construtiva, afirmando
que:
Com poucas excecdes, as administra¢des locais ndo promovem uma ordem urbana
mais inclusiva. As leis de planejamento existentes e a aprovagdo (especialmente
pelas administragdes municipais) de regulamentos de planejamento urbano elitista,

com base em normas técnicas impraticdveis, ndo leva em conta as realidades
socioecondmicas que determinam as condi¢des de acesso a terra e a moradia.

Assim, as particularidades locais jamais podem ser desconsideradas ou negligenciadas
no momento de se elaborar o planejamento e o ordenamento territorial, bem como as politicas
publicas ligadas a moradia, sob pena de se tornar “inviavel a aplicagdo de diversas
estipulagdes técnicas presentes nos planos aprovados, caréncia que poderia ser sanada com a
oitiva dos que vivenciam a cidade cotidianamente” (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018, p.
332).

Uma estrutura juridica que ndo se adapte a dinamica do sistema econdmico ¢
prejudicial para o alcance de resultados econdmicos satisfatorios. Isso porque normas
“vazias” aplicadas com imprevisibilidade prejudicam o desenvolvimento do mercado. Assim,
uma lei sera eficiente quando criada “de baixo para cima”, com base no mercado € nas normas
sociais, sendo por eles inspirada (BUSCAGLIA, 1999, p. 564-572 apud GAROUPA; PORTO,
2020, p. 44-45).

Por sua vez, Soto ainda afirma que trazer o sistema extralegal para dentro da lei tem
varios beneficios sociais, pois abre a oportunidade de pessoas carentes terem acesso a
melhores casas e ao crédito, estimulando o setor de engenharia e de materiais de construgdo, o
recolhimento de impostos, a expansdo de servigos publicos (como agua e esgoto), a
preservacao ambiental etc. (SOTO, 2001, p. 206).

Dessa forma, ja em sua conclusdo, o autor dialoga com a teoria de Ronald Coase,
referida também anteriormente neste estudo. Soto ressalta a teoria de Coase em sua obra The
nature of the firm, na qual este prega, como explanado anteriormente, que os custos de

transagdo podem ser drasticamente diminuidos quando controlados e coordenados por uma
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“firma”, sendo esse o papel de um sistema legal de propriedade bem definido (SOTO, 2001,
p- 233).

A propriedade imdvel ¢ uma das maiores riquezas que possui o ser humano, nao sé do
ponto de vista econdmico, mas também do ponto de vista socioldgico. Dessa forma, por sua
tamanha importancia, ¢ indispensavel a regulacdo dos direitos inerentes a ela, além de sua
transmissdo e conservacdo. Sendo assim, atualmente o imovel gera uma gama enorme de
direitos, sejam eles reais ou ndo, e ainda cria uma gigante teia juridica e econdmica.

Gonzélez (2002, p. 14) ensina que a maneira com que tais direitos sdo protegidos tem
grande repercussdo no desenvolvimento econdmico, elencando que tais protecdes e defini¢cdes
sdo incentivos para tanto, “[...] mediante a alocag@o da propriedade sobre ativos avaliaveis e a
designacao dos sujeitos a quem correspondem os beneficios e custos das decisdes sobre o uso
dos recursos”. Corroborando os pensamentos acima, Kloh (2019, p. 304) afirma que “[...]
estipular a forma do exercicio dos direitos de propriedade propicia a redistribui¢do de riqueza
e poder politico e muda a natureza da producdo, o que muitas vezes ¢ o fator motivador”.

Alertando sobre o espirito capitalista dos agentes de mercado, Gonzalez também
destaca que, se os direitos de propriedade ndo forem bem definidos ou protegidos, ou ainda,
“[...] se os custos privados ultrapassarem os beneficios privados em uma determinada
atividade, os individuos ndo a empreenderdo, ainda que socialmente proveitosa”
(GONZALEZ, 2002, p. 14).

Assim sendo, a propriedade sempre causou intensos debates e tensdes entre seus
titulares, mas também entre as diferentes ideologias juridicas. Nesse sentido, aponta Lobo
(2015, p. 45) que “[...] a propriedade ¢ o grande foco de tensdo entre as correntes
individualistas e solidaristas. O direito de propriedade, no Estado democratico e social de
direito, como o da Constitui¢ao brasileira de 1988, termina por refletir esse conflito™.

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 5° garantiu aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade de uma série de direitos, estando, entre eles, a
propriedade. Porém, tal direito sofre limitagdes. Isso porque no mesmo artigo, em seu inciso
XXIII, prega-se que a propriedade devera atender a sua fungao social.

Nesta seara, como concluido dos estudos acima, para se ter desenvolvimento
econdmico, tornam-se necessarias regras que fagam do mercado nacional, simultaneamente,
competitivo e seguro, sendo imprescindivel, para tanto, o desenvolvimento das leis civis e
penais. O registro de imdveis, ou registro imobiliario, e toda a gama de principios € normas

conferem seguranca juridica, o que propicia, portanto, o desenvolvimento do mercado
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imobilidrio, pois, além de lhe conceber seguranca, caracterizam-se também por dar
publicidade aos atos, resultando em um maior controle e transparéncia.

Dessa forma, apesar de os agentes economicos envolvidos na regularizagao fundiaria
ndo se organizarem em firmas, a teoria dos custos de transacdo ¢ plenamente aplicavel ao
mercado imobilidrio brasileiro. Isso porque a crise de titulacdo da propriedade estd
intrinsecamente ligada, como vimos, as leis, politicas publicas e historicidade de nosso pais,
mas também ¢ consequéncia dos custos envolvidos na questao.

O registro imobiliario ¢, assim, um divisor de 4guas de suma importancia para um
mercado fluente e para a garantia do direito fundamental da propriedade (e de todos os
direitos a ela inerentes), pois € nele que o agente econdmico devera encontrar todo e qualquer
conhecimento a respeito das caracteristicas objetivas e subjetivas relativas ao imovel. Isso
diminuird, portanto, os custos de transacao relativos a informagdo, e, consequentemente,
também os de vigilancia, devido ao fato de que estes diminuem de maneira inversamente
proporcional ao crescimento de confiabilidade do registro.

Diante destes fatos, ¢ necessario também que os institutos de direito privado sejam
fortalecidos, trabalhados e aprimorados, pois serdo objeto de registro e averbagdo no cartorio
e de negociagdo no mercado econdmico. E imperioso, portanto, que esses instrumentos sejam
claros e eficientes, de modo a proteger a propriedade e o proprietario, com seus direitos e o
exercicio das faculdades de usar, gozar e dispor da coisa, bem como de reavé-la do poder de
quem quer que injustamente a possua ou detenha, conforme artigo 1.228 do Cdédigo Civil
vigente, protegendo ainda a exclusividade do dominio.

A protecao legal ao direito de propriedade estimula o desenvolvimento econdmico,
pois o individuo tem assegurado seu direito de produgdo, ou seja, direito pelo qual ele pode
produzir, e o dever de que ninguém poderd apropriar-se do fruto de seu trabalho, de seu
esforco e das vantagens que obteve com seu labor, além de garantir a plenitude das quatro
faculdades inerentes a propriedade (gozar, reivindicar, usar e dispor).

Gonzalez (2003, p. 150) explica ainda outras consequéncias dessa exclusividade e de
sua protecao:

Pelo contrario, em presenga de exclusividade, o proprietario, ndo é que tenha que
tomar necessariamente a melhor de todas as decisdes possiveis, porém existem
muitas possibilidades de que seu interesse pessoal lhe conduza a dedicar os recursos
sobre os que tém uso ou controle em realizagdes de maior valor social, em vez das
que teria elegido se o legislador ndo lhe reconhecesse o beneficio da protegdo legal e
tal beneficio ndo lhe fosse garantido pelas instituicdes de enforcement. Convém

advertir, todavia, que propriedade exclusiva ndo quer dizer irrestrita. A propriedade
¢ um ambito em que o direito reconhece a autonomia privada para essa decidir o
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destino juridico e econémico de um bem, ¢ obter em exclusividade os resultados de
sua exploragdo. Por isso, o essencial ndo ¢ a protecdo dos proprietarios como classe
social, mas a protecdo do sistema de property rights, para o qual ¢ necessario que
todos os direitos sejam facilmente identificaveis e verificaveis, que seu estatuto ndo
esteja sujeito a excessivas incertezas juridicas e que sejam objeto de uma
delimitacao suficientemente precisa para poderem ser eficazmente protegidos contra
as intromissoes dos outros.

Diz-se isso porque, como ¢ fato notorio, no século passado, a acelerada urbanizagao,
somada a pobreza que sempre assolou nosso pais, acabou por resultar no processo de
“favelizacdo” nas grandes cidades, levando milhdes de pessoas a se assentarem as margens da
“polis”, dando origem a tais nlicleos urbanos informais e causando a enorme crise de titulacao
de propriedade que vivenciamos hoje em dia, que atravanca, inclusive, o desenvolvimento
econdmico do pais.

Dessa forma, diversas foram as tentativas legislativas de regularizacdo fundidria
anteriormente a Lei 13.465/2017 (Decreto-lei 271/1967, Decreto-lei 11.481/2007, Medida
Provisoria 2.220/2001, Lei 11.977/2009). Porém, nenhuma delas obteve o sucesso que se
esperava. A proposito, Tartuce (2018, p. 3) destaca que as tentativas de regularizacdo das
favelas brasileiras possuem trés principais problemas: caréncia de adogdo de politicas publicas
eficientes (0 que nos remete ao topico anterior deste estudo), instabilidade legislativa e falta
de cuidado técnico do Poder Legislativo ao tratar dos institutos de Direito Civil que envolvem
o tema.

Assim, reserva-se o proximo capitulo do presente estudo para abordar a nova Lei de
Regularizagao Fundiaria, uma nova tentativa legislativa de resolver a crise de titulagdo de

propriedade em nosso pais.
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5 DAREGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: LEI 13.465/2017°

Macedo (2020, p. 45-46) assevera que, nos ultimos 40 anos, houve uma grande
proliferagao de parcelamentos irregulares e clandestinos, descumprindo a Lei 6.766/79 (Lei de
parcelamento do solo urbano), principalmente no tocante as suas normas ambientais e
urbanisticas. Isso ocasionou graves consequéncias, como a criacdo de areas de risco de
escorregamento e deslizamento, a constru¢do de casas também na clandestinidade, a
sobrecarga de redes de energia elétrica e de esgoto e a proliferagdo de doengas e poluigao,
tornando-se imprescindivel a organizagao deste verdadeiro caos urbano.

Como bem ensina Alvarenga (2008, p. 62), todo o espago urbano ¢ prejudicado pela
expansdo desordenada de nucleos informais, além de trazer riscos as pessoas, ao meio
ambiente e aos recursos naturais, criando uma latente necessidade de investimento por parte
do poder publico para tentar suprir a falta de infraestrutura e servigos basicos nestes locais.
Dessa forma, além da prevencdo, a regularizagdo fundiaria, por meio da urbanizagdo de
glebas e da legitimacdo fundidria de imdveis ocupados informalmente, e o fornecimento de
servicos publicos tornam-se grandes componentes no combate aqueles problemas. Nalini
(2013, p. 6) ainda afirma que “[...] morar irregularmente ¢ o mesmo que navegar em
permanente inseguranga’.

Macedo (2020, p. 66) define bem a regularizagdo fundiaria, ao dizer que ¢ um
“instrumento eficaz para garantir aqueles que vivem em assentamentos ou nucleos urbanos
informais o direito fundamental a moradia digna”. Nesse sentido, Scheid (2017, p. 452 apud
MACEDO, 2020, p. 66) explica que a Regularizagdo Fundiaria estd intimamente ligada ao
planejamento e desenvolvimento da politica urbana e ao principio da funcdo social da
propriedade, pois € o instrumento juridico que viabiliza “[...] a politica urbana de inclusdo
social pelo atendimento da fungao social da propriedade”.

Sobre a complexidade de todas as providéncias necessarias para uma regularizacio
“plena”, sdo validos os ensinamentos de Aricia Fernandes Correia (2018, p. 56 apud

MACEDO, 2020, p. 71):

Com efeito, regularizacdo plena € o processo através do qual, apdés a devida
urbanizacdo da area, mediante obras de infraestrutura urbana (saneamento,
drenagem, arruamento), (i) se enquadra o imovel em padrdes urbanisticos que

¢ Uma parte do texto deste capitulo ja foi publicada em livro, cuja referéncia é: Estudos avan¢ados em Direito —
homenagem ao Professor Fernando Passos: 20 anos de coordenacdo do curso de Direito da UNIARA.
BERALDO, Mariana Passos (org.) et al. Sdo Carlos: RiMa Editora, UNIARA, p. 103-114, 2021. O artigo
buscou publicizar e dar evidéncia aos dados parciais da pesquisa e mostra a integracdo e a cooperagdo do
discente com o orientador, Julio César Franceschet.
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garantam a regularidade urbanistica da area (planejamento urbano local, legislagdo
propria de uso e ocupagdo do solo, nomeacdo de logradouros); (ii) se titula o
proprietario da terra ou se garante a sua posse (pelos mais variados titulos); (iii) se
articula a oferta de melhorias habitacionais e socioambientais (servigos publicos
locais a populagdo da comunidade, como saude, educacdo, trabalho e renda) que
garantam sua sustentabilidade; (iv) se promove o continuo didlogo urbano (a efetiva
participa¢do cidadd), de forma a torna-la participativa, de modo que a propria
comunidade beneficiaria se aproprie de seu conteudo, valorize a regularidade e passe
ela mesma a cuidar do espago publico ndo mais como terra de ninguém, mas de
todos, e, enfim, (v) se integra a moradia a cidade, de forma que se tenha por segura a
posse ou titulado o dominio de moradia adequada e digna.

Entretanto, antes de adentrarmos propriamente na nova Lei de Regularizacao
Fundiaria, ¢ véalido lembrarmos de tentativas anteriores de titulagdo e ordenagdao do espaco
urbano. Macedo (2020, p. 49) aponta, inclusive, o proprio Estatuto da Cidade, regulamentado
pela Lei 10.527/2001, que, conforme explanado anteriormente neste trabalho, definiu politicas
publicas e instrumentos em busca do fortalecimento da fun¢do social da propriedade e da
regularizag¢ao fundiaria de areas ocupadas por populagdes carentes.

Em prosseguimento, tivemos ainda a Lei 11.124/2005, que teve “o objetivo de
implantar politicas e programas que promovam o acesso a moradia para populagdo de baixa
renda” (MACEDO, 2020, p. 51), e também a Lei 11.481/2007 que, por sua vez, “definiu, de
maneira timida, alguns mecanismos de regularizagdo fundiaria em terras da Unido”
(MACEDO, 2020, p. 51).

Por fim, anteriormente a Lei 13.465/2017, devemos citar a Lei 11.977/2009, a qual foi
responsavel por grande parte da regularizacdo de assentamentos pelo nosso pais, justamente
por ter sistematizado procedimentos, apresentando ‘“uma politica consistente de regularizacao
fundidria com procedimentos, critérios e instrumentos proprios, num significativo avanco na
direcdo da solug@o do problema da irregularidade urbana no pais” (MACEDO, 2020, p. 51).

Ainda sobre a Lei 11.977/2009, prega-se que ela foi um verdadeiro marco normativo
no tocante a Regularizacdo Fundiaria, pois simplificou e sistematizou procedimentos,
quebrando paradigmas. Soma-se a essa importancia o fato de que, conforme as regras de
transicdo do artigo 75 da nova Lei de Regularizagdo Fundidria (13.465/2017), as
regularizagdes iniciadas antes de 23 de dezembro de 2016 podem seguir o rito da lei antiga ou
da lei nova, conforme critério do ente regularizante (MACEDO, 2020, p. 53).

Nesse sentido, a Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016, que foi
convertida na Lei Federal 13.465, de 11 de julho de 2017, e que, por sua vez, foi
regulamentada pelo Decreto 9.310/2018, tinha em sua exposi¢ao de motivos (BRASIL, 2017):
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Demais disso, o crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros urbanos
e a explosdo demografica brasileira em curto espaco de tempo vem causando
diversos problemas estruturais que, por falta de regramento juridico especifico sobre
determinados temas, ou mesmo por desconformidade entre as normas existentes e a
realidade fatica dos tempos hodiernos, ndo apenas impedem a concretizagdo do
direito social & moradia, como ainda produzem efeitos reflexos negativos em matéria
de ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo saude publica.

[...]

Por certo, identificados os nucleos urbanos informais, pelo Poder Publico, concluida
a REURB, estes sdo juridicamente reconhecidos e, assim, tornam-se alvo de
investimentos publicos, orientados, em ultima analise, a promog¢do da fungdo social
das cidades.

Entretanto, a Regularizagdo Fundidria Urbana ndo ¢ um instrumento que sozinho
poderia (ou poderd) solucionar o déficit habitacional brasileiro. Nesse sentido, ainda na
exposicao de motivos da referida Medida Provisoria, sdo apontadas outras politicas publicas
que devem ser consideradas juntamente com as novidades trazidas pela norma (BRASIL,
2017):

Verifica-se, em ambito habitacional, que as demandas por politicas publicas do
Governo Federal, ha muito concentraram-se na corre¢do do déficit habitacional
quantitativo, alcangado pelo Programa Minha Casa, Minha Vida.

Mais recentemente, com o Programa Cartdo Reforma, os problemas associados a
corre¢do do déficit habitacional qualitativo entraram no foco de aten¢do do Governo
Federal.

Faltava, entdo, robustecer o terceiro suporte do tripé em que se apoia a questdo
urbana no Pais: o reconhecimento formal, pelo poder Publico, das ocupacdes

clandestinas e irregulares identificadas nas cidades brasileiras — situag@o fatica que
ndo poderia permanecer alheia aos mecanismos juridicos.

A referida lei foi alvo de trés agdes diretas de inconstitucionalidade frente ao Supremo
Tribunal Federal: ADI 5.771, ADI 5.787 e ADI 5.883. Os argumentos pela
inconstitucionalidade vao desde a auséncia de relevancia e urgéncia (requisitos autorizativos
para a edicdo de uma Medida Proviséria, que deu origem a lei) até a violagdo do modelo
constitucional de politica urbana e de competéncias municipais (MACEDO, 2020, p. 37).

Em suas definicdes, a nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Urbana, através dos
incisos do artigo 11, define ntcleo urbano como o assentamento humano, com uso e
caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo minima
de parcelamento prevista na Lei 5.868, de 12 de dezembro de 1972, independentemente da
propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita como rural; nucleo
urbano informal como aquele clandestino, irregular ou no qual nao foi possivel realizar, por
qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacao vigente a época
de sua implantacdo ou regularizacdo; e, por fim, nicleo urbano informal consolidado como

aquele de dificil reversao, considerados o tempo da ocupagdo, a natureza das edificacoes, a
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localizagdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio (BRASIL, 2017).

Segundo o artigo 9° da Lei 13.465/2017, a Regularizagao Fundidria Urbana (REURB)
consiste nas medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao
dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus
ocupantes. Ressalta-se ainda que o inciso 1° do referido artigo elenca os principios da
Regularizagao Fundiaria Urbana, sendo eles: sustentabilidade economica, social e ambiental;
ordenacdo territorial; ocupacdo do solo de maneira eficiente e seu uso de forma funcional
(BRASIL, 2017).

Ainda prega o artigo 13, incisos I e II da mesma lei, que existem duas modalidades de
REURB, sendo elas: I - REURB de Interesse Social (REURB-S), que ¢ a regularizagao
fundiaria aplicdvel aos nucleos 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), sendo essa a regulariza¢do fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nao qualificada na hipdtese de que
trata o inciso I (BRASIL, 2017).

Assim, vé-se que a intengdo da REURB ¢ a regularizagdo de assentamentos
implantados e consolidados de forma ilegal, abrangendo ndo s6 questdes estritamente
juridicas, mas também pertinentes a0 meio ambiente, a organiza¢ao da cidade e a medidas
sociais. Para isso, ¢ necessdria uma atuacdo conjunta dos agentes de direito publico, 6rgaos
competentes e registradores de imdveis, propiciando que aquela populagdo que estava em
situacdo irregular possa passar a usufruir, plena e formalmente, dos direitos inerentes a
propriedade, bem como ter acesso a servigos publicos indispensaveis.

E nesse sentido, a proposito, que o artigo 10 da Lei 13.465/2017 dispde que os
objetivos da regularizacdo, dentre outros, sdo: identificar os nucleos urbanos informais que
devem ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestagdo de servigos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas € ambientais em relacao a situagao
de ocupagdo informal anterior; criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes; ampliar o
acesso a terra urbanizada pela populagdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia
dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais regularizados; garantir o direito social
a moradia digna e as condig¢des de vida adequadas, bem como a efetivacao da funcao social da

propriedade; garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e o bem-estar de
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seus habitantes; concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupacdo e no uso do
solo; prevenir e desestimular a forma¢do de novos nucleos urbanos informais, entre outros
(BRASIL, 2017).

Como se vé da propria lei e dos incisos acima, a REURB tem como maior objetivo a
garantia do direito social a moradia, atendendo a funcdo social da propriedade e sendo
utilizada como verdadeira politica publica de habitagdo em frente a aparentemente inesgotavel
questdo da falta de acesso a este direito garantido constitucionalmente. Isso porque,
basicamente, a Regularizagdo Fundidria REURB-S consiste na identificacdo de nucleos
urbanos informais onde vivem pessoas predominantemente pobres e que, ao seu final, terdo
sua posse e/ou propriedade legitimadas por meio dos varios instrumentos que a lei
proporciona. Nesse sentido, bem afirma Godoy (2017, p. 461): “O foco da regularizagao
fundiaria urbana deve ser a melhoria da qualidade de vida, o que esta em consonancia com um
dos objetivos da politica de desenvolvimento urbano tragados pelo art. 182 da Constitui¢ao
Federal”.

Ademais, sobre a funcdo social da propriedade como vetor de orientacdo da Lei

13.465/2017, Salles ensina que (2011, p. 180):

[...] o legislador complementar deve se submeter aos designios do principio da
fungdo social, assim como o aplicador do direito, que ndo pode realizar leitura
juridica valida, desprezando a sua carga axioldgica, que confere prioridade ao
coletivo quando em antagonismo com o individual.

Como dito acima, temos duas modalidades de Regularizacdo Fundiaria: a de interesse
social (REURB-S) e a de interesse especifico (REURB-E). A primeira ¢ voltada aos ntcleos
urbanos informais ocupados e habitados por populagdo de baixa renda, assim declarados em
ato do Poder Executivo Municipal (art. 13, I), e que estdo isentos de custas e emolumentos,
entre outros, bem como dos atos registrais relacionados nos incisos do artigo 13, § 1° da
mesma lei. J&4 a segunda pode ser chamada de residual, pois abrange as pessoas que nio se
enquadram na categoria referida anteriormente; ou seja, € voltada a Regularizacao Fundiéria
de qualquer outra espécie, ndo sendo beneficiada pelas isengdes de custas, emolumentos etc.
(BRASIL, 2017).

Sobre a diferenciacdo que a lei faz entre as modalidades, Godoy afirma (2017, p.
463-464):

Essa diferenciacdo ndo existe dessa forma na legislacdo revogada. Na Lei

11.977/2009, s6 era considerado regulariza¢do fundidria de interesse social quando
se cumpria os requisitos de tempo minimo de posse mansa e pacifica (cinco anos) e
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a localizagdo do assentamento em Zeis ou em areas publicas declaradas de interesse
para implantagcdo de projetos de regularizagdo fundiaria. Na legislagdo atual € o
Municipio que tem a competéncia para determinar se a regularizagao fundiaria ¢ de
interesse social ou de interesse especifico.

A classificagdo do interesse da regularizagdo fundiaria urbana visa identificar
responsaveis pela implantagdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial e
reconhecer o direito a gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em
favor daqueles a quem for atribuido o dominio das unidades imobilidrias
regularizadas.

J4 sobre as duas modalidades de Regularizacdo Fundiaria Urbana, Macedo (2020)

ensina que:

[...] a chamada Reurb-S ¢é aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populagdo de baixa renda’, enquanto a Reurb-E ¢ destinada
aos demais casos ndo enquadrados na Reurb-S (art. 13 da Lei n°. 13.465/2017). [...]
Por outro lado, é possivel, ainda, dentro do mesmo nucleo urbano informal,
encontrar niveis diferenciados de renda familiar a justificar a existéncia de duas
modalidades de Reurb, e a parte do nucleo ocupada por populagdo de baixa renda
sera classificada como Reurb-S e o restante do niicleo como Reurb-E (art. 5°, § 4°,
Decreto n° 9.310/2018). Essa regra traz, de fato, dificuldades praticas no calculo
desse custeio, que sera arcado pelo Municipio ou por seus beneficiarios, mas ¢ de
fundamental importancia para viabilizar nticleos com populacio desigual, a fim de
beneficiar realmente quem precisa, sem onerar o poder publico de maneira
indiscriminada.

Outro ponto muito importante a se considerar em relacdo ao imovel objeto da
REURB-S ¢ se o imovel em que estd instalado o ntcleo urbano informal ¢ bem publico ou
particular. Como se sabe, a CF/88 ¢ expressa quanto a impossibilidade de usucapiao de bens
publicos (arts. 183, § 3° e 191, § unico). Assim, sdo inaplicdveis os institutos da Lei
13.465/2017 que visem a transferéncia de propriedade dos bens publicos com base na
usucapiao.

Indispensavel consignar, contudo, que, atentando-se as peculiaridades de nosso pais,
onde os nucleos urbanos informais formam-se muitas vezes sobre bens publicos dominicais,
tem-se como alternativa a concessdo especial do direito de uso para fins de moradia,
conforme, por exemplo, disciplinou a MP 2.220/2001, alterada pela lei aqui tratada nos

seguintes termos (BRASIL, 2017):

Art. 77. A Medida Provisoria n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001, passa a vigorar
com as seguintes alteragdes:

“Art. 1° Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imovel publico situado em area com caracteristicas e finalidade urbanas, e que o
utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial
para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja
proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

7 A lei municipal é que deve definir o critério de baixa renda, contudo, enquanto ela ndo for editada, o limite
deve ser o de cinco salarios minimos, conforme artigo 6°, paragrafo unico do Decreto 9.310/2018 (MACEDO,
2020, p. 84).
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“Art. 2° Nos imoveis de que trata o art. 1°, com mais de duzentos e cinquenta metros
quadrados, ocupados até 22 de dezembro de 2016, por populacdo de baixa renda
para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem oposi¢do, cuja area total
dividida pelo numero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros
quadrados por possuidor, a concessdo de uso especial para fins de moradia sera
conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios ou
concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.
........................................................................... ” (NR)

“Art. 9° E facultado ao poder publico competente conceder autorizagio de uso
aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imovel publico situado em area com caracteristicas e finalidade urbanas para fins
comerciais.

Portanto, como se conclui da legislagdo apresentada, os bens publicos sobre os quais
recal a regularizacdo fundidria ndo podem ser objeto de usucapido. Porém, uma vez
desafetados, poderao ser transferidos para a esfera patrimonial dos ocupantes por alienagao,
concessdo de direito real de uso resoltvel, doagdo, venda etc., todas aquisi¢des derivadas (e
ndo originarias, como a usucapido), conforme se depreende dos artigos 16 e 17 da lei. Assim
sendo, na REURB-E, promovida sobre bem publico, havendo solucao consensual, a aquisi¢ao
de direitos reais pelo particular ficard condicionada ao pagamento do justo valor da unidade
imobilidria regularizada, a ser apurado na forma estabelecida em ato do Poder Executivo
titular do dominio, sem considerar o valor das acessdes e benfeitorias do ocupante e a
valorizagao decorrente da implantagdo destas (BRASIL, 2017).

Sobre a concessao de uso especial para fins de moradia, Alvarenga (2008, p. 72)
observa que os possuidores que preenchem os requisitos exigidos pela lei para se utilizarem
de tal instrumento poderdo, apds o devido registro no Cartério de Registro de Imodveis
competente, obter financiamento junto ao Sistema Financeiro de Habitagdo, a fim de levantar
recursos para a construcao da casa propria, tendo a instituicdo, como garantia, o proprio
imoével, promovendo assim o acesso a moradia e a dignidade da pessoa humana, entre outros
fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Por outro lado, na REURB-S promovida sobre bem publico, o registro do projeto de
Regularizagao Fundiaria e a constitui¢do de direito real em nome dos beneficidrios poderao
ser feitos em ato unico, a critério do ente publico promovente; nesses casos, serao
encaminhados ao Cartorio o instrumento indicativo do direito real constituido, a listagem dos
ocupantes que serdo beneficiados pela REURB e as respectivas qualificagdes, com indicagao

das respectivas unidades, ficando dispensadas a apresentacdo de titulo cartorial
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individualizado e as copias da documentagdo referentes a qualificacdo de cada beneficiario
(BRASIL, 2017).

A Lei 13.465/2017, em seu artigo 14, ainda confere ampla legitimidade ativa para
requerer a REURB, a saber: 1 - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
diretamente ou por meio de entidades da administragdo publica indireta; II - os seus
beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas
habitacionais, associagdes de moradores, fundagdes, organizagdes sociais, organizagdes da
sociedade civil de interesse publico ou outras associagdes civis que tenham por finalidade
atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizagdo fundiéria urbana; III - os
proprietarios de iméveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores; IV - a Defensoria
Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; ¢ V - o Ministério Ptblico. E oportuno
registrar ainda que os legitimados poderdo promover todos os atos necessarios a regularizagao
fundidria, inclusive requerer os atos de registro, justamente por serem de interesse de toda a
sociedade (BRASIL, 2017).

Para efetivagdo da REURB, varios sao os instrumentos elencados pela legislagao nos
quinze incisos do artigo 15, desde a usucapido, a desapropriacdo por interesse social, a
arrecadacdao de bem vago e o direito real de laje até, logicamente, a legitimagdo da posse e a
legitimacao fundiaria, entre outros.

A legitimacao de posse, conforme artigo 25 da Lei 13.465/2017, ¢ o instrumento de
uso exclusivo para fins de regularizacdo fundiaria e constitui ato do Poder Publico destinado a
conferir titulo por meio do qual fica reconhecida a posse de imovel objeto da REURB, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupagdo e da natureza da posse, que ¢
conversivel em direito real de propriedade (BRASIL, 2017).

Sobre tal instituto, Barros (2017) ensina que o beneficiado pela expedigao do titulo de
legitimagdo de posse terd sua conversdo automaticamente em titulo de propriedade apds
decorridos cinco anos de seu registro, e desde que atenda aos requisitos da usucapido especial
urbana prevista no artigo 183 da Constituicao Federal de 1988, independentemente de prévio
ato registral.

Ja a legitimacdo fundidria ¢ definida no artigo 23 da mesma lei, constituindo forma
originaria de aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato do Poder Publico,
exclusivamente no ambito da REURB, aquele que detiver em area ptblica ou possuir em area

privada, como sua, unidade imobiliaria com destinacdo urbana, integrante de nicleo urbano
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informal consolidado, existente em 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2017). De acordo com
Godoy (2017, p. 466-467):

Num primeiro momento, tal dispositivo pode causar certa estranheza em relacdo a
area privada, pois por um ato discriciondrio o Poder Publico confere propriedade ao
possuidor, certo que ndo se trata de usucapido tampouco de desapropriacao.
Algumas pessoas podem interpretar isso como uma afronta ao direito de propriedade
garantido constitucionalmente. Porém, ¢ necessario lembrar que a mesma
Constituicdo Federal de 1988 elege como principio a fungdo social da propriedade e
coloca o direito @ moradia como um direito fundamental.

O Ministério Publico de Sao Paulo redigiu uma interessante e didatica cartilha sobre a
Regularizagdo Fundiaria e sua nova lei, ensinando que a legitimagdo fundiaria (SAO PAULO,

2017, p. 26):

[...] sera aplicavel, quanto aos imoveis particulares, de forma residual, apenas nos
casos em que o possuidor ndo tiver condigdes de titular o dominio por meio do
registro de contratos de alienagdo ou mesmo de usucapido. Suponha-se, por
exemplo, que a pessoa tenha a posse por trés anos e que tenha documentos
demonstrando a origem licita, mas sem condi¢des de registro do ato translativo
(auséncia de prova da quitacdo ou alienante que ndo constava como proprietario na
matricula, quebrando a continuidade registraria). Segundo critérios de conveniéncia
e oportunidade, podera, o Poder Publico, analisando detidamente o caso, € uma vez
convencido da legitimidade da posse, outorgar o titulo de propriedade e por meio da
legitima¢do fundiaria. Evidentemente, a fim de que ndo haja violag@o ao direito de
propriedade, podera algum interessado, em agdo judicial prdpria, questionar a
legitimag@o e, se o caso, obter a anulagdo do titulo com a consequente retomada da
propriedade.

Para se ter uma ideia da quantidade de regularizagdes feitas apenas no Estado de Sao
Paulo, segue abaixo grafico gerado no sitio eletronico da Registradores — Central
Registradores de Imoveis, totalizando o expressivo numero de 4.267 regularizagdes no
periodo compreendido entre o dia 01/01/2001 a 07/04/2021. Entretanto, apesar de uma leve
aceleragdao em 2020, “[...] os dados estatisticos ndo demonstraram, por enquanto, a aceleracao
na quantidade de ntcleos regularizados, como se esperava quando da edi¢do da nova lei em

2017” (MACEDO, 2020, p. 57).
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Tabela 5 — Quantidade de Unidades Registradas.
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Fonte: Central Registradores de Imdveis (2021).

Ainda no tocante a legitimidade ativa para requerer a REURB, vé-se que o Municipio
tem enorme importancia, pois, além de processar, analisar e aprovar os projetos de
Regularizagao Fundiaria (art. 30, II), o procedimento sé sera considerado de Interesse Social
e, por consequéncia, ter todas as isengdes de custos previstas no artigo 13, § 1°, se os nucleos
urbanos informais forem ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal (BRASIL, 2017).

Apoés a instauragdo da REURB, o Municipio procederda buscas para averiguar a
titularidade do dominio dos imodveis inseridos no nucleo urbano informal objeto da
regularizacdo. Assim, os responsdveis pela implantacdo do nucleo urbano informal, os
titulares, os confinantes e terceiros interessados serdo notificados para, caso queiram,
apresentar impugnacdo em até trinta dias, a serem contados a partir do recebimento desta
notificacao (BRASIL, 2017).

Caso haja impugnacao, sera iniciado um procedimento extrajudicial de composi¢ao de
conflitos. Dessa forma, na esteira do movimento de extrajudicializagdo, gestdo e resolucdo de
conflitos, o artigo 34 da Lei 13.465/2017 autoriza os Municipios a criarem camaras de
prevengdo e resolu¢do administrativa de conflitos, no ambito da administracdo local —

inclusive mediante celebracdo de ajustes com os Tribunais de Justiga estaduais —, as quais
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deterdo competéncia para dirimir conflitos relacionados a REURB, mediante solugdo
consensual (BRASIL, 2017).

Além disso, conforme artigo 37 e seus incisos da Lei 13.465/2017, caso seja o
Municipio a autoridade competente a decidir o processamento administrativo da REURB,
devera: indicar as intervencdes a serem executadas, se for o caso, conforme o projeto de
regularizacdo fundiaria aprovado; aprovar o projeto de regularizacdo fundiaria resultante do
processo de regularizacdo fundiaria; e identificar e declarar os ocupantes de cada unidade
imobilidria com destinagdo urbana regularizada, e os respectivos direitos reais (BRASIL,
2017).

Por fim, serd expedida a chamada CRF — Certiddo de Regularizagdo Fundiaria, que
basicamente ¢ o ato administrativo de aprovacdao da regularizagdo, contendo o nome do
nucleo urbano regularizado, o nome dos ocupantes e seus dados/qualifica¢des pessoais etc., e
cujo registro — juntamente com o projeto de regularizacdo fundiaria — serd efetivado
independentemente de determinagdo judicial ou do Ministério Publico e devera ser requerido
diretamente ao Oficial do Cartério de Registro de Iméveis, o qual podera fundamentadamente
recusa-lo, indicando os motivos em nota devolutiva.

Curiosa situagdo ¢ a prevista no artigo 43 da lei ora estudada, cuja inteligéncia se
reflete na hipotese de que, se a REURB abranger imoveis situados em mais de uma
circunscri¢do imobilidria, o procedimento sera efetuado perante cada um dos Oficiais dos
Cartorios de Registro de Imoveis. O paradgrafo inico do mesmo artigo faz a ressalva de que,
nesses casos, as novas matriculas das unidades imobilidrias serdo de competéncia do Oficial
do Cartorio de Registro de Iméveis, em cuja circunscrigdo estiver situada a maior por¢ao da
unidade imobiliaria regularizada (BRASIL, 2017).

Apos o recebimento da CRF, o oficial, dentro do prazo exiguo de quinze dias, devera
emitir a nota de devolugdo ou praticar os atos de registro, abrindo novas matriculas (quando
for o caso), individualizadas para os lotes e areas publicas resultantes do projeto, bem como
efetuando o registro dos direitos reais indicados na CRF, sendo dispensada a apresentagdo de
titulo individualizado (BRASIL, 2017).

Por fim, todo esse procedimento deve ser concluido no prazo de sessenta dias,
autorizando-se sua prorrogacdo pelo mesmo periodo, desde que o Oficial de Registro de
Iméveis apresente justificativa fundamentada. Apods o registro, este fica dispensado de

notificar todos os titulares de dominio, confrontantes e terceiros interessados, pois esse rito ja
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foi cumprido pelo Municipio, conforme ordena o artigo 31 da Lei 13.465/2017 (BRASIL,
2017).

Godoy (2017, p. 474) bem conclui que a Constituicdo Federal prevé questdes
importantes quanto a propriedade e sua subordinagdo a fungdo social, erigindo o direito a
moradia como um direito fundamental, intrinsecamente ligado a dignidade da pessoa humana.
Dessa forma, o legislador infraconstitucional criou a lei ora estudada, trazendo instrumentos
que objetivam a transformacdo da cidade informal em cidade formal. Porém, de nada
adiantardo tais institutos se os operadores do direito criarem impedimentos na hora de
implementa-los, como, por exemplo, formalidades excessivas que atravancam o
desenvolvimento da regularizacdo fundiaria. Dessa forma, deve-se ler e interpretar a lei
sempre com a aten¢ao voltada a Constituicdo Federal, visando a concretizagdo do direito a
habitagdo e a moradias dignas.

Pertinentes sdo as conclusdes de Fernandes (2011, p. 38), ao afirmar que:

Nao basta “legalizar o ilegal” sem provocar mudangas no sistema juridico-urbano
que levou a ilegalidade em primeiro lugar, especialmente em nome da luta contra a
pobreza. A escrituragdo por si s6 fornece seguranga juridica da posse aos moradores,
um passo necessario, mas insuficiente para promover a integracdo socioespacial, o
que pode comprometer a permanéncia das comunidades nos assentamentos
legalizados. [...] Ao ndo enfrentar diretamente a natureza ¢ as causas do fendmeno
dos assentamentos informais, as politicas de regularizagdo muitas vezes geram
consequéncias imprevistas. Quando concebidas de maneira isolada do conjunto mais
amplo de politicas de urbanizacdo, habitagdo, urbanas e fiscais, as politicas de
regularizacdo tém pouca relacdo com outras questdes, como terrenos vagos,
propriedades subutilizadas e terrenos publicos disponiveis.

Fernandes (2006, p. 54) ainda aduz que os programas de Regularizacao Fundiaria ndo
resolverdo o problema da moradia urbana sozinhos, pois “[...] devem combinar diversas
dimensdes para garantir a sustentabilidade da intervengdo publica: urbanizagdo; legalizacdo;
programas socioecondmicos visando a gera¢ao de emprego e renda”.

Nesse mesmo sentido, Saule Junior (2004, p. 346 apud MACEDO, 2020, p. 50)

também assevera:

Conferir um titulo de propriedade urbana para grupos sociais que vivem em
permanente estado de pobreza, sem atender a outras necessidades, como a
implantagdo de infraestrutura, oferta de equipamentos publicos — como escola e
postos de satde — ¢ a efetiva possibilidade de trabalho e geragdo de renda, serd um
beneficio temporario. [...] Para evitar essa situagdo, a politica de regularizacdo
fundiaria deve ter uma ampla dimensao, compreendendo o atendimento de todos os
componentes do direito a moradia. Uma acdo integrada, que envolva as acdes de
urbaniza¢do, de valorizagdio da memoria e identidade dos moradores dos
assentamentos informais, que estimule e apoie atividades educacionais ¢ econdmicas
de geragdo de renda e trabalho e a preservacéo, por lei, das dreas como habitagdo de
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interesse social, sdo medidas que devem englobar a dimensdo da politica de
regularizagdo fundidria.

Ferraz (2014, p. 129 apud MACEDO, 2020, p. 61) ainda relembra que a
Regularizagao Fundiaria ndo ¢ nem pode ser vista somente como um instrumento de garantia
de moradia para os mais pobres, mas sim como instrumento de desenvolvimento econdomico e
de combate a pobreza. Isso porque, conforme explanado acima, a regularizagdo torna viavel o
acesso a financiamentos e, por consequéncia, investimentos em pequenos negocios,
melhorando a qualidade de vida da populagdo como um todo.

Ressalta-se que as normas juridicas (e, por consequéncia, também a Lei 13.465/2017)
devem sempre buscar a eficiéncia “[...] para se aferir se uma norma juridica ¢ adequada e
desejavel ou nao” (GAROUPA; PORTO, 2020, p. 58), sendo esta entendida como “toda
medida que gerar a maior satisfacio do maior nimero de individuos de uma sociedade”
(GAROUPA; PORTO, 2020, p. 59).

Assim, a nova Lei de Regularizagdo Fundiiria Urbana somente serd eficiente,
adequada e desejavel se proporcionar um maior bem-estar a0 maior nimero possivel de
ocupantes dos imdveis da regido objeto da regularizagdo. Nesse sentido, como exposto acima,
ela somente o serda caso diminua os custos de transacdo envolvidos na operacdo e seja
inspirada e baseada nas normas sociais locais vigentes em cada regido, resultando em uma
maior aceitacdo e aderéncia do publico-alvo da lei.

No tocante a redugdo dos custos de transagdo envolvidos na REURB-S, feliz foi a
previsao da Lei 13.465/2017, em relagdo aos destinatarios desta modalidade de Regularizagao
Fundidria Urbana, quanto a isen¢@o de custas e emolumentos e a dispensa de comprovagao de
quita¢do de tributos e penalidades tributérias (inclusive com a proibicdo ao Oficial de Registro
de Imoveis de exigi-las). Assim, o Estado transformou-se na “superfirma” preconizada por
Ronald Coase, internalizando tais custos de transagdo e simplificando tramites burocraticos e
administrativos, inclusive admitindo-se a resolugdo extrajudicial de conflitos que envolvem a
REURB-S. Entretanto, repisa-se que, ao ndo ser inspirada nas normas sociais vigentes nesses
nucleos urbanos informais, verificou-se que a lei ndo proporcionou, até o momento, um
consideravel aumento no nimero de regularizagdes fundiarias quando comparadas com as
suas antecessoras.

Por fim, é valido asseverar que a Lei de Regularizacdo Fundiaria visa solucionar a
questdo dos nticleos urbanos informais existentes, mas também tem o escopo de prevenir o

aparecimento de novos nucleos urbanos informais, € nao se deve permitir que tal legislagao
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seja vista como um incentivo ao surgimento destes sob o pretexto de facilitagdo posterior para
sua regularizacdo (MACEDO, 2020, p. 219).

Para tanto, faz-se necessaria uma atuagdo séria e conjunta da sociedade e do Poder
Publico (em todas as suas esferas), de forma a evitar o aparecimento de novos nucleos
irregulares, bem como para regularizar os existentes, adequando-os concomitantemente com
obras de infraestrutura minima e tornando-os habitaveis e, minimamente, seguros (MACEDO,

2020, p. 219).



69

6 CONSIDERACOES FINAIS

Como verificado por todo o exposto neste estudo, a ocupagdo do solo e o
desenvolvimento urbano em nosso pais foi marcado por diversos fatores. Foi possivel
verificar o €xodo rural e a exclusdo da popula¢do mais pobre para os morros e varzeas,
ocasionando um déficit habitacional urbano, tolhendo essa populacdao do acesso aos servigos
basicos e, consequentemente, de seus direitos fundamentais.

Ademais, verificou-se que a presenca da iniciativa privada na producao do espago
urbano, principalmente nas décadas de 1960 e 1970, culminou em uma captura dos interesses
publicos pelos interesses privados. Soma-se a essa captura um historico legislativo
excludente, que favorecia a especulagao imobiliaria, bem como a influéncia do jogo politico e
de emendas parlamentares que ditavam a urbanizacdo brasileira, resultando em um
impedimento de grande parte da populagdo ao acesso do seu “direito a cidade”, o que
empurrou a camada mais pobre para a clandestinidade.

Em prosseguimento, examinou-se a importancia do papel do Estado e das politicas
publicas para a correcao das distor¢des criadas pelo processo acima. Nesse sentido, os autores
estudados defendem a extrema importancia de os cidaddos participarem no momento de
elaboracdo dessas politicas publicas, sob pena de seu esvaziamento e insucesso. Assim, feliz
foi a previsdo do Estatuto da Cidade ao impor a participagdo popular durante a discussdo e
elaboragdo do Plano Diretor Municipal, o qual tem o objetivo de combater a gestdo publica
excludente e historicamente verticalizada.

Cita-se ainda a evolu¢do do conceito de fungdo social da propriedade, consolidado por
meio do Estatuto da Cidade, no combate a especulacdo imobilidria, ao se pregar a utilizagao
racional e eficiente da terra, dando novos rumos para o direito urbanistico e civilista.

Além disso, debrucou-se sobre a Analise Econdmica dos Direitos de Propriedade, na
qual se verificou a relagdo entre Direito, Economia e desenvolvimento. Superou-se a visdo
esvaziada de que a lei € algo exdgeno ao sistema econdmico, € sim uma das variaveis de um
sistema complexo que pode influenciar fortemente o comportamento dos agentes econdomicos
e/ou destinatarios de politicas publicas, uma vez que estes sempre buscardo avaliar os custos e
beneficios envolvidos em uma operagdo, podendo ocorrer decisdes individualistas (falhas de
mercado). Por isso, faz-se muitas vezes necessaria uma intervengao legislativa para a indugao
de comportamentos benéficos a coletividade.

As obras dos autores Ronald Coase ¢ Hernando de Soto também foram de grande

importancia para a conexao entre o déficit habitacional, o direito de propriedade, o direito a
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cidade, a Andlise Econdmica do Direito e a Regularizagdo Fundiaria Urbana. Como estudado,
o primeiro autor, ao se debrucar sobre o conceito de custos de transacdo, verificou que esses
podem ser drasticamente diminuidos quando controlados por uma “firma”, sendo este o
grande papel de um sistema de direitos de propriedade bem definido.

O segundo autor, ao estudar os motivos ligados ao triunfo do capitalismo em alguns
paises e a sua falha em outros, aprofundou-se na definicao dos direitos de propriedade e nas
politicas publicas voltadas a regularizacdo fundiaria urbana, bem como na sua relagdo com o
desenvolvimento econdmico e o bem-estar da populagdo.

Em seu estudo, Hernando de Soto deparou-se com conclusdes que conversam
diretamente com este trabalho. Diz-se isso pois se concluiu que a populacdo mais pobre vive
na clandestinidade imobiliaria ndo porque quer, mas sim porque os custos de transag¢ao para
tornarem-se legais e regularizarem a sua propriedade sdo altissimos, fazendo com que um
vasto capital imobilidrio fique de fora do mercado formal, sendo regido por normas
consuetudinarias locais e impedindo a geracdo de riqueza, o acesso ao crédito e, por
consequéncia, o proprio desenvolvimento econdomico.

A solucdo encontrada para a questdo da moradia em paises como o Brasil seria,
portanto, uma legislacdo de regularizag¢do fundidria urbana que fosse inspirada pelas normas
consuetudinarias locais, ou seja, feita “de baixo para cima”, da perspectiva dos mais pobres,
com o recolhimento do feedback imprescindivel da populagdo-alvo dessa legislacao,
considerando-se as particularidades locais e incorporando o sistema extralegal a propria
legislacdo fundiaria.

Nesse sentido, ensina Ferreira Filho (2018) que a tentativa de imposicdo de regras
formais a esses agrupamentos ¢ ineficaz, devendo o Estado primeiro entender como
funcionam as regras de propriedade vigentes nesse verdadeiro sistema extralegal para somente
depois regular processos e procedimentos de regularizacdo fundidria, sob pena de tal politica
estar fadada ao fracasso. Assim, o papel do Estado ¢ justamente de, por meio de politicas
publicas e legislacdes eficientes, assumir o papel de “superfirma”, controlando e coordenando
os custos de transacao envolvidos na Regularizacdo Fundiaria Urbana, sob pena de um
inevitavel fracasso legislativo.

A propria Lei 13.465/2017, em sua exposicdo de motivos, reconhece que o
crescimento desordenado das cidades, somado a explosdo demografica brasileira em curto
espagco de tempo, foi a causa de diversos problemas estruturais que assolam os nucleos

urbanos até os dias de hoje, ocasionando um verdadeiro efeito cascata e produzindo reflexos
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negativos em matéria de ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo
saude publica.

Dessa forma, como explanado no inicio deste estudo, a auséncia de titulacdo da
propriedade nos referidos centros prejudica o acesso ao crédito (que muitas vezes exige um
imovel como garantia) pelos seus ocupantes, tolhendo o desenvolvimento econdmico-social
da regido. Isso porque, sem titulagdo de suas propriedades, muitas vezes os possuidores
acabam por também ficar sem acesso a servigos sociais basicos, devido ao fato de que se torna
quase impossivel a identificacdo do consumidor em caso de inadimpléncia; tudo isso conduz a
um verdadeiro desestimulo as empresas de dgua, luz, telefone, internet, gas etc. a fornecerem
os seus servicos aquela populagdo, dando espago a clandestinidade e atravancando o
desenvolvimento econdmico.

Ocorre que ndo se pode ignorar a realidade brasileira. A instituicdo de regras juridicas
complexas sem o estudo do contexto social de determinada comunidade, sem ouvir, entender
e estudar a fundo as peculiaridades de cada regido ou sem diminuir os custos de transagdo da
regularizag¢ao fundiaria, de forma a se impor uma legislagao “de cima para baixo” pode fazer
com que a lei ja “nasca morta”, sem efetiva aplicabilidade, assim como ocorreu com as leis
anteriores que tentaram regulamentar tais situagdes.

Assim, ndo ¢ novidade que a Lei 13.465/2017 s6 se tornou necessaria por causa do
descaso do Poder Publico, com o passar dos anos, e pela apropriacdo das politicas publicas
por interesses particulares, como explanado no inicio deste trabalho, o que ocasionou a
manifestagdo e solidificacdo de favelas por todo o Brasil. Porém, ndo se olvida a real
necessidade de criacdo de uma lei que efetivamente busque a regularizacdo fundidria urbana
brasileira como uma politica ptiblica que vise a garantia do direito constitucional a moradia e
dos servigos basicos como um todo a populagao carente.

No entanto, como a lei ora em estudo foi, mais uma vez, apesar de sua boa intencao,
criada e “imposta” sem o devido aprofundamento nas normas sociais e extralegais que regem
as comunidades/favelas, verifica-se que ndo houve um incremento/aumento de regularizagdes
fundiarias ap6s a sua criagao.

Por outro lado, a Lei 13.465/2017 foi extremamente positiva ao criar a REURB-S, a
qual possui incentivos de isencdo de custas e emolumentos concedidos aos atingidos por esta
espécie de Regularizagdo Fundidria Urbana, além da delega¢do aos Municipios para que

enquadrem ou nao a populagdo daquele local nesta espécie de REURB.
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Isso porque a isen¢do das custas e emolumentos, bem como a desnecessidade de
comprovagdo de pagamento de tributos e penalidades tributdrias (com a proibi¢dao ao Oficial
de Registro de Imoveis de exigir a sua comprovagao), fez com que o Estado efetivamente
assumisse o papel de “superfirma”, internalizando os custos de transagdo da REURB-S e
incentivando os agentes econdmicos a aceitar, aderir e cooperar com a efetividade da nova lei.
Soma-se a esse fato uma simplificacdo — dentro do possivel — dos procedimentos burocraticos
e administrativos para a realizagdo da regularizacdo fundidria urbana de interesse social,
admitindo a resolugdo extrajudicial de conflitos e diminuindo-se ainda mais os custos de
transacao envolvidos na operagao.

Além do mais, institutos civilistas interessantes foram aprimorados e criados com a lei
(o direito de laje, por exemplo), inspirando ares de que, desta vez, a lei podera ser utilizada de
maneira eficaz como politica publica no combate a deficiéncia de titulagdo de moradia em
nosso pais.

Conclui-se, portanto, que a pura e simples titulagdo da propriedade, isoladamente, ndo
resolvera a questdo da moradia digna, do combate a pobreza, do atravancamento do
desenvolvimento econdmico e do tolhimento do “direito a cidade” de grande parte da
populacdo. Para que a nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Urbana seja eficiente, devera
proporcionar o maior bem-estar possivel para o maior nimero de pessoas, mas isso somente
serd possivel se as regularizacdes forem complementadas com politicas publicas de
urbanizagdo, saneamento e geracdo de emprego, além de um vigilante combate ao surgimento

de novos nucleos urbanos informais.
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