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RESUMO

Este trabalho analisou a dificuldade da regularizagao fundiaria extrajudicial no Brasil,
com foco na Lei 13.465/2017, na participagdo municipal e seus reflexos no direito a
moradia. Ademais, o estudo objetivou examinar o papel do Estado, especialmente dos
Municipios, no processo de Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), identificando
beneficios para cidadaos e entes municipais, e as razdes que dificultam a aplicacao
da referida lei por parte das prefeituras. Para tanto, utilizou-se abordagem qualitativa
e descritiva, baseada em pesquisa bibliografica e documental. Nesse sentido, o
trabalho descreveu o panorama histérico da desigualdade fundiaria no Brasil e a
evolugao legislativa que culminou na Lei 13.465/2017, a qual instituiu a Reurb, suas
modalidades e instrumentos, promovendo a desjudicializagdo e conferindo ao
Municipio um papel central no procedimento administrativo-registral. Apesar das
inovagdes normativas e principios como a fungdo social da propriedade, a
sustentabilidade e a participacdo, a implementacdo da lei enfrenta barreiras
significativas. Além disso, identificou-se uma critica a prioridade da titulagdo em
massa, que muitas vezes ocorre sem a devida integracdo urbanistica e social,
esvaziando o potencial transformador da politica. Portanto, o principal entrave reside
na "desidia municipal", caracterizada pela falta de estrutura técnica, capacidade
orcamentaria, planejamento integrado e vontade politica, o que inviabiliza a condugéo
eficaz dos processos de Reurb. Outros desafios incluem a burocracia, a falta de
padronizagao registral, dificuldades com estudos técnicos, o conflito com interesses
privados e barreiras sociais como a falta de informacao e a dificuldade na obtencao
de anuéncias. Dessa forma, concluiu-se que a Lei 13.465/2017, apesar de seu
potencial para promover a regularizagao fundiaria extrajudicial e o direito a moradia,
tem sua efetividade comprometida pelos obstaculos de implementacgao, reforcando a
necessidade urgente de superar a omissao municipal e integrar a titulagao a politicas
urbanas mais amplas que garantam justica social e sustentabilidade, indo além da
mera formalizacdo dominial para concretizar plenamente o direito a moradia.

Palavras-chave: Regularizagdo fundiaria. Reurb. Direito a moradia. Desidia
municipal. Lei n°® 13.465/2017.



ABSTRACT

This study analyzed the difficulty of extrajudicial land regularization in Brazil, with
particular attention to Law 13.465/2017, municipal participation, and its impact on the
right to housing. In addition, the study aimed to examine the role of the State, especially
municipalities, in the Urban Land Regularization (Reurb) process, identifying benefits
for citizens and municipal entities, as well as the reasons that hinder the application of
the aforementioned law by city governments. To this end, a qualitative and descriptive
approach was used, based on bibliographic and documentary research. From this
perspective, the study described the historical panorama of land inequality in Brazil
and the legislative evolution that culminated in Law 13.465/2017, which instituted
Reurb, its modalities and instruments, promoting dejudicialization and giving the
municipality a central role in the administrative registration procedure. Despite
regulatory innovations and principles such as the social function of property,
sustainability, and participation, the implementation of the law faces significant barriers.
In addition, criticism has been levelled at the priority given to mass titling, which often
occurs without proper urban and social integration, undermining the transformative
potential of the policy. Therefore, the main obstacle lies in “municipal negligence,”
characterized by a lack of technical structure, budgetary capacity, integrated planning,
and political will, which obstruct the effective conduct of Reurb processes. Other
challenges include bureaucracy, lack of registration standardization, difficulties with
technical studies, conflict with private interests, and social barriers such as lack of
information and difficulty in obtaining consent. Thus, it was concluded that Law
13.465/2017, despite its potential to promote extrajudicial land regularization and the
right to housing, its effectiveness is compromised by implementation obstacles,
reinforcing the urgent need to overcome municipal omission and integrate titling into
broader urban policies that guarantee social justice and sustainability, going beyond
mere formalization of ownership to realize the right to housing fully.

Keywords: Land regularization. Reurb. Right to housing. Municipal negligence. Law
13.465/2017.
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1. INTRODUGAO

A regularizagdo fundiaria no Brasil € marcada por diversas evolugdes e esta
presente de forma determinante na Constituicdo Federal, através da usucapido. Faz
parte de uma politica urbana para superar os obstaculos envolvendo a habitacdo no
pais. Entretanto, antes de estar presente na Constituicdo, o direito a moradia foi
introduzido no universo juridico através da Declaragao Universal de Direitos Humanos,
com todos os aspectos a ele inerentes, de forma a propiciar o pleno gozo desse direito.

A moradia, presente na Carta Maior, configurou-se formalmente como direito
social a partir da Emenda Constitucional n® 29 de 2000, contudo, a problematica ainda
perdura na sociedade brasileira. O Estado possui o dever de garantir o acesso a esse
direito, tendo em vista sua natureza social, logo, editou diversas normas que
institucionalizaram a regularizagdo com o intuito de efetiva-la.

Nesse sentido, a evolucdo das normas tem como base a Constituicdo de
1988, com o reconhecimento da funcdo social da propriedade, além do
estabelecimento de diretrizes para a politica urbana. Dando seguimento a pretenséo
do texto constitucional, foi promulgada a Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade),
regulamentando o Capitulo dedicado a Politica Urbana da Carta Magna,
especificamente nos artigos 182 e 183, este ultimo referente a usucapido conhecida
como “constitucional”.

Ja no ano de 2005, foi criada a Lei 11.124, a qual foi responsavel por incentivar
o financiamento para familias de baixa renda com a finalidade de permitir a aquisi¢ao
da casa propria, além de um maior aprofundamento no ambito da regularizagéo
fundiaria urbana. Saindo um pouco da perspectiva citadina, o Novo Codigo Florestal
(Lei 12.651/2012) instrumentalizou a regularizag&o fundiaria em areas rurais, incluindo
areas de preservagao permanente (APPs) ocupadas por populagdes tradicionais ou
assentamentos, o que tem sido bastante util para que os povos originarios e a
populagdo que ocupa esses territorios possam garantir a sua propriedade.

O ultimo marco da regularizagao fundiaria na legislagéo brasileira, a Lei n°
13.465/2017, trouxe consigo a criagdo da Reurb, instrumento que facilitou os
procedimentos cartorarios e de registro, estabeleceu critérios para a legitimagao
fundiaria e ampliou instrumentos juridicos, além de flexibilizar exigéncias para agilizar

a regularizagao.



Entretanto, mesmo com essa evolucéo do tratamento dado pelo ordenamento
juridico a populagéo, o instituto da regularizagdo fundiaria caminha a passos lentos
para sua integralizag&o.

A Lei 13.465/2017 é recheada de procedimentos referentes a regularizagao,
mas a iniciativa dos entes federativos ainda é substancial para a populagao obter o
acesso a propriedade formal, conferindo seguranca juridica e dignidade aos cidadaos,
principalmente aqueles de baixa renda.

Seguindo essa nogéo, tem-se o Estado como a forga motriz para cumprir com
o intuito da Lei 13.465/2017, uma vez que so a existéncia da legislagdo ndo garante a
sua aplicacédo, ou, se impulsionada apenas pelo particular interessado, tem seus
efeitos reduzidos, principalmente o da celeridade.

N&o ha duvidas de que o individuo por si s6, como interessado, consiga dar
inicio a um processo de regularizagao fundiaria préprio. Todavia, surgem barreiras
que, com a presenca do ente federativo, tornariam a contemplacdo do direito de
moradia e propriedade organizada e mais pratica.

Essas barreiras estdo assentadas no projeto de urbanizagdo e politica
diretdria da cidade, tendo em vista que os problemas podem ir além da existéncia, ou
nao, de projeto municipal para regularizar a cidade e promover uma moradia aos
habitantes. Eles residem também na estrutura administrativa deficiente do 6rgao
publico para lidar com os procedimentos, conflitos de interesses sobre as terras e a
complexidade de casos, exigindo um tradmite mais especifico e cauteloso de
regularizagao.

Logo, tomando por base que dos entes federativos, 0 municipio € o que mais
esta proximo do cidaddo, logo o poder publico deve possuir maior interesse em
garantir um ordenamento para a regularizacdo fundiaria, atendendo também a
interesses tipicos do ente mirim, como a arrecadacao de IPTU, taxa de limpeza e
demais proveitos atribuidos a Fazenda.

A vista disso, para instruir o andamento dessa discuss&do, a metodologia
adotada neste trabalho é fundamentada em uma abordagem qualitativa e descritiva,
visando analisar as mudangas histéricas, sociais e legais da regularizagao fundiaria
no Brasil. Ja a pesquisa é classificada como bibliografica e documental, com base nos
conceitos e orientagbes de Gil (1991), onde o autor explica que a pesquisa
bibliografica é desenvolvida a partr de material ja elaborado, constituido

principalmente de livros e artigos cientificos.



Dessa forma, para melhor exposi¢cdao da problematica, essa monografia
utilizara trés capitulos para discorrer sobre o tema. No primeiro capitulo, sera
abordado o conteudo histérico que levou todo o contexto de terras e sua relagdo com
a propriedade a permear os conflitos urbanos de moradia no Brasil. Logo, com essa
abordagem, busca-se compreender os impasses presentes durante todo esse lapso
temporal e evitar os equivocos que impossibilitaram a realizagdo da plena moradia
pelos cidadaos brasileiros.

O segundo capitulo visa elaborar uma analise elucidativa de todo o
procedimento extrajudicial presente na Lei n°® 13.465/2017, com a compreensao das
medidas que podem ser tomadas dentro do normativo legal, especialmente na parte
administrativa.

Por fim, no derradeiro capitulo de desenvolvimento, teremos como objeto as
faltas presentes no aspecto legislativo e fora dele, utilizando como alicerce as lacunas
presentes no dispositivo apresentado durante o capitulo anterior, e evidenciar todos
os pontos de enxerto e reparagao de forma pratica, a fim de suprir a falta de atuagao
municipal. Ademais, sera utilizado exemplos e dados do Estado do Piaui para ilustrar
todos os pontos necessarios para a compreensao da tematica.

Portanto, o objetivo € examinar a presenga do Poder Publico, especificamente
do Municipio, no processo de regularizagao fundiaria, ou seja, tracar os beneficios que
podem surgir, tanto ao cidaddo em busca de moradia, quanto para o ente municipal
em garantir uma organizagdo urbana, arrecadagédo de tributos e um crescimento
ordenado da cidade. Mas, o que torna tao dificil a aplicagao da Lei 13.465/2017 por

parte do ente municipal, a fim de oportunizar o real acesso ao direito a moradia?
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2. PANORAMA HISTORICO DA QUESTAO FUNDIARIA E DA REGULARIZAGAO
NO BRASIL

A configuragéo da estrutura fundiaria brasileira, marcadamente desigual, tem
suas origens profundamente entrelagcadas com o processo historico de apropriagéo
territorial. Iniciado com a colonizagdo portuguesa, baseada em praticas da Idade
Média Ibérica influenciadas pela Reconquista e o conceito de dominio originario da
Coroa por conquista, o principal instrumento de distribuicdo de terras foi o sistema
sesmarial.

Transposto de Portugal, onde visava principalmente o cultivo, no Brasil
colonial, frequentemente resultou na concessao de vastas extensdes que divergiam
das normas originais e se adaptaram as necessidades econdmicas locais, como a
lavoura de exportagado (Abreu, 1991). Com o tempo, outras formas de ocupagao
informais, conhecidas como posses, desenvolveram-se paralelamente aos titulos
formais. A Lei n°® 601, de 18 de setembro de 1850, conhecida como Lei de Terras,
sucedeu a aboligdo do regime sesmarial e representou o primeiro ordenamento
juridico brasileiro sobre a propriedade fundiaria. Esta legislagdo buscou reestruturar o
acesso a terra, priorizando a aquisicao por compra, formalizar as posses preexistentes
e, fundamentalmente, identificar as terras devolutas, consideradas patriménio
nacional.

Ha de se notar que essa norma também impactou as terras indigenas, muitas
vezes pressionadas a serem incorporadas ao dominio publico'. Contudo, a aplicacdo
pratica da Lei de Terras enfrentou obstaculos significativos, como a caréncia de
recursos e profissionais qualificados para a medicdo e demarcagdo, o que,
paradoxalmente, favoreceu a continuidade de ocupagdes irregulares e, em alguns
casos, reforgou a concentragao fundiaria ja existente. Este panorama histérico, que
engloba a evolugdo dos marcos legais e as complexas dindmicas de apropriagéo e

(des)regularizagao, configura as bases para a compreensao da atual questao fundiaria

' Nota-se nesta fala apologética em torno da nova politica de colonizacdo estrangeira, com énfase nas
vantagens advindas para modernizagdo nas lavouras cultivadas nesta provincia, que o presidente
também vociferou contra aqueles que considerava “pseudoindios”, pois, segundo ele, “ndo existem
indios selvagens nesta Provincia”, acusando-os de serem malfeitores, barbaros e ferozes a fim de
justificar a incorporacao das terras por eles ocupadas aos terrenos devolutos da provincia (Silva, 2024,
p. 170).
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no Brasil, cujos desdobramentos serao detalhados nas secbes seguintes deste

capitulo.

2.1. A desigual distribuicdo de terras na formagao histérica brasileira

A questdo fundiaria no Brasil é resultado de uma conjuntura histérica e
socioecondmica que influenciou a formacéao do territério brasileiro de forma bastante
particular. Apesar da presente pesquisa tratar sobre uma vertente mais urbana, faz-se
necessario retornar ao principio da formacéo do nosso Pais, e averiguar em que
condi¢des os latifundios agrarios do periodo colonial influenciaram a aquisigdo de
terras e a regularizagao fundiaria na esfera juridica e administrativa.

O periodo colonial, presente no inicio da historia brasileira, estabeleceu
variadas formas de administracido de terras, baseado sumariamente nas Sesmarias.
Apesar de algumas mudancgas fundamentais ao longo do tempo, no entanto, a base
da regularizagao fundiaria atual ficou atrelada ao sistema sesmarial

As Sesmarias, invengdes da Coroa Portuguesa do século XIV, foram criadas
com o intuito de resolver o problema de abastecimento de Portugal. Com as
exploragbes das Américas, a Coroa visou estabelecer um novo regime dentro do
sistema sesmarial, para uma maior obtengdo de receita com o desenvolvimento do
extrativismo dentro das terras exploradas.

Para isso, foi atribuido a esse novo regime a concessdo das terras
fundamentada na qualidade da posse, isto &, a area deveria ser produtiva para que
fosse permitido ao sesmeiro sua utilizagdo, ndo havendo, portanto, propriedade ao
agricultor. Desta feita, caberia ao entdo “dono” apenas o seu usufruto, destinado ao
uso da agricultura até o fim do periodo acertado, em que, verificado o carater
produtivo, a terra era cedida ao sesmeiro de forma definitiva.

Tais medidas foram feitas com o intuito de promover a colonizagao e elevar
ainda mais as riquezas provenientes das “novas terras” conquistadas por Portugal.
Contudo, fazia-se necessario verificar as demarcacbes de terra, bem como
estabelecer um controle em relacdo ao sesmeiro, observando o tamanho de cada lote

definido e estabelecendo diretrizes para o cultivo.
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Essa demarcacao servia como uma espécie de controle feito pela Coroa, para
ter certeza de que ndo haveria invasdes e posses irregulares. Tendo em vista essa
necessidade de fiscalizacdo e demarcacao de terras, somada a essa qualidade da
posse, também foi instituido um foro baseado no tamanho das sesmarias, reforgcando
essa ideia de que a propriedade das terras era tdo somente da Coroa (Alveal, 2015).

Com essa mudanga do pagamento do foro, perdeu-se, a primeiro plano, a
qualidade produtiva, uma vez que o adimplemento era uma condi¢do inexoravel a
concessao das terras. Logo, o carater da agricultura e producéo ficou deixado de lado,
ou seja, a terra perdeu sua fungao para dar lugar a um sistema voltado a “compra do
uso”, por meio da enfiteuse entdo configurada.

Verifica-se, portanto, que, primeiramente fora atribuida uma qualidade da posse
voltada para o desenvolvimento, um vislumbre inicial da fungéo social da propriedade
presente no atual ordenamento juridico, entretanto, com a instituicdo do foro, o
pagamento tornou-se o principal validador da posse, pois a fiscalizagdo quanto a
producado ficou obstada pela pecunia, necessaria para legitimar a permanéncia do
sesmeiro nas terras.

Destarte, ndo obstante a Coroa Portuguesa tenha validado uma politica
valorizando a produgéo, esta ficou estagnada devido ao pagamento de foro. Tal pratica
condicionava a um duplo compromisso do sesmeiro, porque além dos tributos
oriundos do proéprio cultivo, ainda arcaria com o pagamento do foro e o custeio da
producdo. Logo, o0s pequenos agricultores ndo possuiam capacidade para a
manutencao da terra, sendo esta possibilidade de exploracdo exequivel apenas aos
grandes latifundiarios.

No tocante a fiscalizagao, diversas condi¢gdes foram impostas aos sesmeiros
para manterem-se legalizados, sob pena de san¢&o da Coroa. Segundo Alveal (2015),
aqueles que nao comprovassem o0s pagamentos, bem como 0s que nhao
comprovassem o real uso para a agricultura, teriam suas terras consideradas
devolutas, isto €, retornariam a Coroa.

Muito embora houvesse o grande interesse do Governo em manter a produgao
por meio dessas politicas, os entraves enfrentados pela dificuldade no recolhimento
dos foros e das comprovacdes de uso pelos sesmeiros, muitos permaneceram com
sua posse irregular, devido ao alto investimento para manté-la “legalizada”. Assim,
percebe-se que apenas a instituicdo de politicas voltadas a uma “funcédo” da

propriedade, ndo logra éxito tdo somente pela sua existéncia, mas com a presenca de
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circunstancias que propiciem sua viabilidade, tendo em vista as caracteristicas dos

problemas enfrentados. Vejamos a abordagem do tema sob a visdo de Alveal:
O governador de Pernambuco, contudo, reconhecia que a situagao
econdmica daregido era a pior possivel diante de seu estado de pobreza
e informava ao rei que os moradores encontravam-se praticamente
impossibilitados de pagar o foro, dificultando a agdo dos provedores e
promovendo, assim, a ‘desordem’ na coldnia. Alertava ainda que, caso os
proprios moradores quisessem vender as terras, nao haveria quem as

comprasse por falta de meios financeiros diante das dificuldades de recursos
na regiao (Alveal, 2015, p. 255) (grifo nosso).

Durante todo o periodo colonial, a forma de regularizar a terra apenas poderia
ser realizada através das sesmarias, que impunham o cumprimento das exigéncias
da Coroa como condi¢ao para que houvesse a doagado. Contudo, como ja explicado,
caso nao fossem observadas as circunstancias estabelecidas, a terra tornava-se
devoluta. Essa forma perdurou no Brasil até 1822, que, segundo Abreu (1991), foi
quando José Bonifacio de Andrada e Silva pés fim a esse sistema de apropriagcao de
terras.

Posteriormente, apés anos de debates no parlamento imperial, houve a
promulgagao da Lei de Terras em 1851 e sua posterior regulamentagdo em 1954, o
que permitiu o reconhecimento das sesmarias antigas, ratificou formalmente o regime
das posses até entdo suspenso? e instituiu a compra como a Unica forma de obtengéo
de terras.

Ao buscar conferir uma nova feigdo a estrutura fundiaria do pais, a lei,
regulamentada em 1854, estabeleceu novas normas para o acesso a propriedade,
privilegiando a compra como o meio principal de aquisigao de terras. Diferentemente
do sistema anterior, que permitia o acesso a terra por meio do simples apossamento
somado a consumacao dos requisitos da Coroa, a Lei de Terras visava impedir essa
pratica, especialmente por parte de colonos e ex-cativos, tornando a apropriagao
simples um ato criminoso passivel de despejo, perda de benfeitorias e multa (Silva,
2024).

Além de privilegiar a compra, a Lei de Terras possuia a inten¢do de regularizar

as antigas sesmarias e as posses existentes, bem como facilitar a comercializagéo

2 O sistema sesmarial perdurou no Brasil até 17 de julho de 1822, quando a Resolugdo 76, atribuida a
José Bonifacio de Andrada e Silva, pds termo a esse regime de apropriagao de terras. A suspensao foi
implementada de forma lacénica e incomum: foi declarada como um adendo em uma simples sentenga
de concessao de terra, pondo termo a todas as concessoes futuras de sesmarias a partir daquela data,
até a convocagao da Assembleia Geral Constituinte. (Abreu, 1991)
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das terras. Embora a Coroa, durante o periodo colonial, ndo admitisse a mera posse
como fundamento juridico para aquisicao de terras, a realidade socioecondmica e a
presséo social forgaram a criagdo de mecanismos legais para sua legitimagéo.

Nesse contexto, posseiros que ocupavam areas irregulares tiveram seu
dominio privado reconhecido apds a legitimagao da posse, conforme destaca Sheyla
Farias Silva ao analisar o funcionamento da politica fundiaria imperial: “o Estado
afiancga o titulo de propriedade aquele que ocupa as terras de boa-fé, e converte-se o
intruso em proprietario” (Silva, 2024, p. 181).

O processo de regularizagdo da posse ocorria em duas etapas: primeiro,
mediante registro da ocupagao na paréquia correspondente a situagao do imovel; e
depois, com a emissao do titulo de dominio pela Reparticdo de Terras Publicas.
Cristiano Cassettari descreve esse procedimento afirmando que “a posse foi
regularizada na Paroquia da situacdo do imével, e a Reparticdo de Terras Publicas
emitia titulos de propriedade” (Cassettari, 2021, p. 40).

A ocupacgédo da terra, portanto, passava a ser aceita como forma legitima de
aquisicdo, desde que vinculada ao efetivo cultivo e respeitado o limite legal de area.
Ivan Jacopetti sintetiza essa pratica ao afirmar: “quanto aos posseiros estes teriam
sua situagao reconhecida mediante pedido de legitimac&o ao registrador e recebedor,
que nao poderiam recusa-la, desde que a area ocupada tivesse até 640 acres de area”
(Lago, 2014, p. 59). Uma vez legitimada, a posse se convertia em propriedade formal,
tendo em vista que seria emitido o titulo ao proprietario por meio dessa confirmagao.

Tais mecanismos demonstram que, apesar das diretrizes da Lei de Terras de
1850 proibirem a aquisicao de terras devolutas por qualquer forma que nao fosse a
compra, o proprio Estado flexibilizou essa norma. Como relata Silva (2024), a
legitimagao das posses passou a ser utilizada ndo apenas como reconhecimento da
ocupacgao consolidada, mas também como forma de arrecadacao e controle territorial
em um contexto de crise econdmica.

Esse modo de regularizagdo fundiaria, baseado na posse e posterior
legitimagao, constitui um dos pilares histéricos que sustentam a configuragao desigual
da estrutura agraria brasileira até os dias atuais. Mais do que uma excegéao, a posse
legitimada foi, de fato, institucionalizada como via de acesso a terra, sobretudo nas
regides onde o aparato estatal era precario ou inexistente.

Noutro giro, um importante ponto a ser considerado € que o conceito de terras

devolutas foi ampliado pela Lei de Terras. Assim, tornaram-se consideradas devolutas
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todas as terras que nao estavam sob a guarda do poder publico em suas diversas
instancias e aquelas que nao pertenciam a nenhum particular, seja por concessao de
sesmaria ou por posse legalizada. Desse modo, terras ndo ocupadas ou cultivadas
deveriam ser tratadas como devolutas e pertencentes ao patriménio nacional.

Durante o Império, o Estado brasileiro assumiu o controle das terras devolutas,
estabelecendo que essas areas poderiam ser destinadas a colonizacéo indigena ou
estrangeira, a fundagao de povoagdes, a construgao de estradas e estabelecimentos
publicos, bem como a atividade naval. Além disso, autorizou-se a alienacédo dessas
terras por meio de leildes publicos, a precos minimos fixados por braga quadrada,
sendo o montante arrecadado destinado, prioritariamente, a medi¢cao e demarcagao
dos terrenos, bem como ao incentivo a politica de colonizagdo promovida pelo
governo (Silva, 2024).

Para operacionalizar a lei, foi criada a Reparticao Geral das Terras Publicas,
responsavel por dirigir a medigédo, divisdo e descrigdo das terras devolutas, sua
conservacgao e fiscalizar a venda e distribuicdo para colonizacdo. Também foram
criadas reparticdes provinciais. O regulamento de 1854 previa a medigédo das terras
devolutas, podendo incluir terrenos vizinhos ja ocupados por particulares, que seriam
obrigados a comprovar a ocupacgao legal.

Contudo, a aplicagao desta lei e seu regulamento, no que tange a medicao,
demarcacao e regularizagdo fundiaria, enfrentou significativos problemas e avangou
pouco em muitas provincias. Dentre esses problemas, os mais significativos eram a
falta de recursos humanos qualificados para realizar os procedimentos, verbas
insuficientes para os servicos de medi¢cdes devido as crises econbmicas que
prejudicaram os trabalhos das comissdes, além da resisténcia e dos conflitos dos
posseiros e proprietarios para proceder com a legitimagéo e revalidagao das terras.
Todas essas questdes promoviam a morosidade e a consequente ocupagao irregular
continua, tal como se observa na sociedade atual, com demanda da populacdo em
regularizar os seus terrenos, esbarrando na falta de eficiéncia do Estado em promové-
la.

Em suma, a Lei de Terras de 1850, embora represente a primeira legislagao
nacional a qual dispunha acerca da propriedade da terra e tenha formalizado o acesso
por meio da compra, cumpriu principalmente a funcdo de inserir o pais no modo
capitalista de produgdo ao tornar a terra uma mercadoria. Todavia, sua aplicagao

pratica foi marcada pela ineficiéncia, falta de recursos, conflitos, o que contribuiu para
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a manutencao e reafirmacdo da concentracao fundiaria nas maos das elites rurais,
bem como para a expropriagao das terras indigenas.

Ademais, com o conceito de terras devolutas aplicadas a época, o Governo
deteve para si inumeros latifundios, sem promover uma redistribuicdo entre aqueles
que nao possuiam terra para cultivo ou moradia. As investidas para a demarcacao das
terras publicas foram minguadas e repletas de dificuldades, permitindo a continuidade
das apropriagdes ilegais que, em ultima instancia, foram regularizadas em beneficio
dos ocupantes, em detrimento da intenc&o inicial de financiar a imigragdo e organizar
o espaco fundiario. Muito embora tenha existido esse intento inaugural em regularizar
a situacado de terras, a concentragcdo de latifundios, seja na mao da elite ou do

Governo, foi a marca desse periodo nesse setor.

2.2. Evolucao legislativa da regularizagao fundiaria no século XX e anterior a
2017

Os embaracos atinentes a regularizagao fundiaria urbana no Brasil, sobretudo
no periodo anterior a promulgacdo da Lei n° 13.465/2017, insere-se, conforme
abordado, em um contexto histérico complexo de urbanizagao desigual e excludente.
A progressiva ocupacgao do territério, marcada por dindmicas sociais e econémicas
especificas desde o século XX, frequentemente resultou na consolidacdo de
assentamentos informais, a margem do planejamento urbano e da formalidade
juridica.

Este cenario de informalidade em larga escala, com a persisténcia da injustica
social, refletia as principais questdes enfrentadas nas ag¢des de regularizagédo
fundiaria: a caréncia de infraestrutura urbana e a inadequacido das terras. Este
subcapitulo examina a trajetéria legislativa atinente a essa questdo, desde os
primeiros reconhecimentos formais no século XX até o marco temporal que antecede
a Lei da REURB em 2017, destacando as leis, principios e desafios que moldaram o
cenario juridico e urbanistico do pais, tudo isso como consequéncia logica das
politicas estabelecidas durante o periodo colonial e do inicio da Republica Brasileira.

Embora as raizes da questdo fundiaria urbana sejam mais antigas, com

reflexos da Lei de Terras de 1850 no estabelecimento da propriedade privada, o
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reconhecimento formal da irregularidade dos assentamentos urbanos ganhou
contornos legais mais claros no século XX, tendo em vista o crescimento das cidades
brasileiras.

Um marco relevante foi a promulgagdo da Lei Federal n° 6.766/1979, que
dispbs sobre o parcelamento do solo urbano. Apesar de seu foco principal ter sido o
controle da criagao de novos loteamentos, a norma ja previu a possibilidade de o poder
publico municipal regularizar parcelamentos "ndo autorizados ou executados sem

observéancia das determinacgdes legais", vejamos:

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, se
desatendida pelo loteador a notificagdo, podera regularizar loteamento ou
desmembramento n&o autorizado ou executado sem observancia das
determinagdes do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus
padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes
de lotes (Brasil, 1979).

Entretanto, como observa Michely Cunha (2021), as dimensdes da
informalidade urbana ultrapassam os limites previstos naquela norma, pois os
assentamentos precarios apresentam caracteristicas complexas, demandando
intervencgdes estruturais demoradas e custosas. A autora destaca de forma elucidante
que a legislagao urbanistica em vigor a época néo era suficiente para lidar com os
multiplos aspectos envolvidos na consolidagdo dos nucleos informais, sendo
necessaria uma abordagem interdisciplinar e normativa mais abrangente.

O avanco normativo so se concretizaria, de fato, com o Estatuto da Cidade
(Lei n®10.257/2001), que incorporou a regularizagéo fundiaria como diretriz da politica
urbana nacional e mais adiante, com a Lei n°® 11.977/2009, que sistematizou os
procedimentos voltados a regularizagcao de interesse social e especifico. No entanto,
foi com a Lei n°® 13.465/2017 que a regularizagao fundiaria urbana assumiu status de
politica publica consolidada, ao reconhecer que os assentamentos informais nao
seriam solucionados por meio dos instrumentos tradicionais de planejamento urbano
e parcelamento do solo.

Como explicam Capelli et al., a regularizagdo fundiaria urbana é uma
operagdo complexa, que exige mobilizacdo de solo e recursos financeiros, e cuja
efetivacdo frequentemente supera a capacidade institucional dos municipios,

vejamos:
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Nao sendo raro a regularizagao fundiaria ser compreendida somente como a
etapa final da urbanizagdo, nem sempre concluida ou concluida apés varios
anos da realizagao das obras. Podemos dizer que essa situagao se deve a
varios aspectos: capacidade de articulagdo entre projeto de intervencéo,
instrumentos urbanisticos, aspectos juridicos e ambientais; disponibilidade de
recursos financeiros; obscuridades e lacunas das bases fundiarias; opgdes
politico-administrativas; estruturas administrativas locais; deficiéncias de
conhecimento técnico, tanto pelo poder publico, quanto pelas empresas
contratadas para execugdo das obras; e, durante um tempo, auséncia de
instrumentos e legislagao especifica (Capelli et al., 2021).

A fragmentagédo das agdes ao longo do tempo, muitas vezes marcada por
sobreposi¢ao de obras, auséncia de articulagdo entre 6rgdos publicos e instabilidade
normativa, contribuiu para que muitas areas permanecessem em situacdo de
irregularidade mesmo apés décadas de ocupacao.

Contudo, essa previsao, por si s6, mostrou-se insuficiente para lidar com a
escala e a complexidade dos assentamentos informais ja consolidados, cujas
precariedades demandavam agbes de regularizagdo com dimensdes complexas,
custosas e demoradas, frequentemente resultando em intervengdes pontuais.

Noutro porte, a abordagem da regularizagao fundiaria e da questao urbana
brasileira se deu de forma substancial com a promulgagao da Constituicdo Federal de
1988. A Carta Magna trouxe consigo o principio da fung&o social da propriedade e
uma politica citadina, ou seja, uma otica para além do conceito meramente
patrimonial.

O artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988 atribuiu aos municipios a
incumbéncia de trazer a politica de desenvolvimento urbano da teoria para a pratica,
tendo como finalidade assegurar o exercicio pleno das fungdes sociais da cidade e
promover o bem-estar coletivo. Nesse contexto, o direito a propriedade urbana passou
a ser condicionado a sua fungéo social, cuja definicdo e aplicagdo devem observar as
diretrizes estabelecidas no plano diretor municipal.

Complementarmente, os artigos 30, inciso VIII, 170, inciso VI e 225 da mesma
Carta Magna instituiram, respectivamente, a competéncia do ente municipal para o
ordenamento do territorio, a diretriz do desenvolvimento sustentavel como fundamento
da atividade econémica e o dever de protecao ao meio ambiente. Esses dispositivos,
em conjunto, formam uma base normativa inovadora voltada a integragdo entre
planejamento urbano, justiga social e sustentabilidade. Ainda assim, conforme ressalta

Cunha (2021), a legislagdo infraconstitucional, embora progressivamente
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modernizada, nao foi suficiente para resolver as profundas desigualdades sociais e
territoriais historicamente acumuladas.

A regulamentagao efetiva dos principios constitucionais urbanos so6 viria com
a Lei n° 10.257/2001, o chamado Estatuto da Cidade, considerado um ponto de
inflexdo para a politica urbana brasileira. O diploma incorporou a regularizagao
fundiaria como instrumento da politica urbana (art. 4°, inciso V, alinea "q") e como
diretriz geral (art. 2°, inciso XIV), vinculando-a a fung&o social da propriedade e ao
direito a moradia digna. Assim, esse marco legal representou a passagem de uma
abordagem meramente repressiva da informalidade para uma perspectiva
estruturante, reconhecendo o fenbmeno como parte da produg¢ao do espaco urbano.

O Estatuto da Cidade, contudo, concentrava-se inicialmente nas areas
ocupadas por populacido de baixa renda. A criacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) tornou possivel que os assentamentos irregulares fossem devidamente
validados como territérios de protecao habitacional e urbanistica, constituindo-se em
ferramenta relevante contra a especulagdo imobiliaria e para viabilizar politicas de
habitacdo social.

O avango seguinte ocorreu com a edigdo da Lei n° 11.977/2009, que
consolidou os procedimentos da regularizagdo fundiaria urbana em um diploma
normativo proprio. Inicialmente vinculada ao Programa Minha Casa, Minha Vida, a Lei
logo passou a ter aplicagdo mais ampla. Ela inovou ao definir a regularizagdo de
interesse social (REURB-S) para nucleos de baixa renda e a regularizagdo de
interesse especifico (REURB-E) para outras formas de ocupacéo.

A Lei n° 11.977/2009 impulsionou um movimento na direcdo da
desjudicializag&do do processo, conferindo maior protagonismo ao Registro de Imoveis
na condugao dos procedimentos e superando o modelo predominantemente judicial
até entdo. Entre os procedimentos previstos, destacava-se a Demarcagao
Urbanistica, voltada a identificagdo do nucleo informal e de seus limites fisicos e
legais, servindo como fase preparatéria da regularizagdo. Entretanto, conforme aponta
Capelli et al. (2021), a complexidade técnica da aplicagdo pratica ainda era uma
limitacao, pois apesar da inovagao, os procedimentos previstos na Lei n° 11.977/2009
exigiam capacidade técnica e estrutura administrativa que a maioria dos municipios
brasileiros ndo possuiam, o que resultava em morosidade e inseguranga juridica,
notadamente perante a sobreposi¢cao de matriculas e a auséncia de padronizagdo nas

exigéncias registrais.



20

No plano das politicas publicas, o periodo entre 2004 e 2016 foi marcado por
programas federais relevantes. O Programa Papel Passado (2004-2013) e o
Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC (2007-2014) buscaram integrar
regularizagdo fundiaria com infraestrutura e planejamento urbano. No entanto, os
resultados praticos foram limitados. Dados do Ministério do Desenvolvimento Regional
indicam que aproximadamente 50% dos iméveis urbanos no Brasil ndo possuem
documentagédo legal, totalizando cerca de 30 milhdes de propriedades nessa
situagao®. Essa realidade evidencia um significativo descompasso entre as iniciativas
de regularizagao fundiaria e a efetiva formalizagao dos iméveis, refletindo um abismo
entre a intengcéo programatica e a concretizagao registral.

Ademais, os desafios eram multiplos: auséncia de integragdo entre entes
federativos, dificuldades técnicas locais, entraves ambientais e fundiarios, além da
defasagem registral. Assentamentos consolidados anteriores a 1979, por exemplo,
enfrentavam entraves ao cumprimento dos requisitos instituidos pelas legislagdes
posteriores. Nesse sentido, imdveis ocupados ha décadas em parcelamentos
informais consolidados antes da Lei n® 6.766/79, exigiam analise diferenciada, pois
muitas vezes nao atendem aos padrdes técnicos atuais. Ainda assim, sua integragao
ao ordenamento juridico é indispensavel a justica urbanistica, por isso a nova lei
permitiu um procedimento mais benéfico a essas terras, conforme afirma Cunha
(2021):

“Previu a Lei n° 13.465/2017 que os parcelamentos ocorridos antes de
19/12/1979, data de publicagdo da Lei 6.766/1979, podem ser regularizados
de forma mais simplificada, partindo-se do pressuposto de que sua
infraestrutura ja estaria regularmente implantada” (CUNHA, 2021, p. 53).

Em sintese, o periodo que culminou em 2016, na véspera da promulgacao da
Lei n°® 13.465/2017, foi marcado por uma evolugao significativa do arcabouco legal da
regularizacdo fundiaria urbana no Brasil. Desde o reconhecimento incipiente da
irregularidade na Lei n° 6.766/1979, passando pela redefinigdo paradigmatica
introduzida pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada pelo Estatuto da

Cidade, até a primeira lei federal especifica, a Lei n° 11.977/2009, houve uma

3 RIBEIRO, Luiz. Metade dos imdéveis urbanos no pais ndo tem escritura. Estado de Minas, Belo
Horizonte, 28 jul. 2019. Politica. Disponivel em:
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2019/07/28/interna_politica,1072944/metade-dos-imoveis-
urbanos-no-pais-nao-tem-escritura.shtml. Acesso em: 2 jun. 2025.
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transicdo de uma abordagem meramente corretiva para uma politica publica com base
em direitos e na fungao social da propriedade, tanto que programas federais buscaram
dar concretude a essas politicas, embora com resultados limitados na titulagao efetiva.

Portanto, mesmo diante de um arcabougo normativo progressivamente mais
técnico e abrangente, os resultados até 2016 permaneceram limitados em termos de
seguranga juridica e de impacto social. O sistema era complexo, fragmentado e,
muitas vezes, ineficiente. Conforme sintetizam Gongalves e Rizek., o cenario exigia
uma revisao profunda e simplificadora, o que se concretizaria com a edicdo da Medida
Provisoria n°® 759/2016, convertida na Lei n° 13.465/2017, marco do novo ciclo
normativo da regularizagdo fundiaria urbana no Brasil e, nas palavras dos autores,

significou um enorme impacto no tema:

A 13.465/2017 se impde como uma ruptura ndo apenas com a legislagao
anterior, mas com uma politica nacional de regularizacdo fundiaria, que
passava por maiores esforcos do Estado para a difusao de informacgdes sobre
o0s processos de regularizacdo fundiaria, através de Cartilhas e Manuais
elaborados pelo Ministério das Cidades e com o auxilio de importantes
tedricos da questdo urbana, até a implementagdo da digitalizagdo dos
documentos nos cartérios de iméveis, iniciativa central no que diz respeito a
aceleracao dos processos de regularizagdo (Gongalves; Rizek, 2020, p. 6).

Destarte, a analise da evolugéo legislativa da regulariza¢ao fundiaria no Brasil,
até o ano de 2016, revela um processo marcado por avangos normativos significativos,
mas também por limitacbes praticas persistentes. A Constituicdo Federal de 1988
instituiu uma nova ordem urbanistica, consubstanciada nos principios da funcao social
da propriedade, do direito a moradia e do ordenamento territorial. Contudo, esses
institutos, com a legislagdo regulamentadora, ndo foram suficientes para vencer os
entraves institucionais, técnicos e burocraticos enfrentados pelos municipios
brasileiros.

Apesar da existéncia de politicas publicas como o Programa Papel Passado
e o PAC, os resultados efetivos, sobretudo em termos de titulagcao registrada, foram
modestos frente a dimensao do déficit fundiario. A estrutura legislativa vigente até
entdo mostrava-se excessivamente fragmentada, tecnicamente complexa e
economicamente onerosa, sobretudo para populagbes de baixa renda e gestbes
locais com baixa capacidade operacional. A informalidade urbana, longe de ser
solucionada, foi parcialmente tolerada e parcialmente enfrentada, gerando

inseguranca juridica e reforgando a exclusao do acesso formal a terra.
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Em sintese, até 2016, a regularizagao fundiaria brasileira permanecia como
uma politica publica de alto potencial, mas de baixa efetividade. A legislagdo avangava
em termos de conceito e diretrizes, mas esbarrava em obstaculos historicos e
operacionais que comprometiam sua implementacdo. Esse cenario criou o ambiente
propicio para a promulgagao da Lei n° 13.465/2017, que buscaria reformular e
simplificar o sistema anterior, na tentativa de superar a morosidade e a complexidade

que caracterizavam o modelo até entao.
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3. A LEI N° 13.465/2017: INOVACOES E INSTITUTOS PARA A REGULARIZAGAO
FUNDIARIA

ARegularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb) configura-se como uma ferramenta
estratégica no campo das politicas publicas urbanas, voltada a integragao juridica e
social de assentamentos informais. Com foco na titulagao de ocupagdes consolidadas
a margem do sistema formal, a Reurb enquadra-se no contexto de fortalecimento da
via extrajudicial como mecanismo de garantia do direito a moradia e de superagéo da
informalidade fundiaria.

O marco normativo que consolidou e sistematizou esse modelo foi a Lei n°
13.465/2017, que instituiu uma nova legislagdo geral sobre regularizagdo fundiaria
urbana e rural, utilizando como base a Lei anterior 11.977/2009. Através dessa nova
lei, foram estabelecidas diretrizes, modalidades, instrumentos e procedimentos a
serem seguidos na esfera extrajudicial. Essa norma reorganizou o regime juridico
anterior e conferiu protagonismo aos entes municipais e aos servigos de registro de
imoveis, os quais passaram a atuar como vetores técnicos e juridicos para a titulagao
dos ocupantes.

Nesse diapaséao, o presente capitulo tem por objetivo examinar, com énfase
pratica e sistematica, os aspectos da Reurb que se desenvolvem integralmente fora
do Judiciario, ou seja, no ambito administrativo e registral, desde a fase de instauragéo
do procedimento pelo municipio até o registro da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria
(CRF) na Serventia Imobiliaria. Busca-se salientar como o processo de regularizagao
extrajudicial pode proporcionar seguranga juridica, celeridade e efetividade na
titulacdo dos ocupantes de nucleos urbanos informais, ampliando o acesso tanto a
moradia quanto a cidade legal.

A andlise se justifica diante do vasto numero de nucleos urbanos informais
existentes no Brasil, fruto da urbanizacdo acelerada e da histérica auséncia de
politicas publicas habitacionais e fundiarias efetivas. Esses assentamentos, muitas
vezes carentes de infraestrutura e servigos basicos, permanecem a margem da
legalidade, dificultando o exercicio pleno do direito a moradia e a propriedade. A
Reurb, conforme proposta pela Lei n° 13.465/2017, representa uma resposta
normativa e operacional a esse cenario, com a promessa de superacdo da

informalidade por meio de um caminho técnico, célere e desburocratizado.
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3.1. Principios, objetivos e principais aspectos da Lei n° 13.465/2017 na via

extrajudicial

A Lei n°® 13.465/2017, originada da Medida Proviséria n°® 759, de 22 de
dezembro de 2016, representa um novo marco legal na regularizagdo fundiaria
brasileira, ao priorizar a atuacdo administrativa e registral como instrumentos
preferenciais para a formalizacdo da posse e da propriedade, reduzindo a
dependéncia de agdes judiciais. A referida norma afirma a Reurb como uma politica
publica integrada, que mobiliza instrumentos juridicos, urbanisticos, ambientais e
sociais para enfrentar a informalidade nos assentamentos urbanos. Seu foco na
celeridade e desburocratizacdo esta alinhado a um processo mais amplo de
desjudicializagdo do acesso a moradia formal.

O fendbmeno da desjudicializagdo, conforme analisam Neris, Lima e Sousa
Junior (2023), traduz-se como uma transi¢ao da resolugdo de demandas do Judiciario
referentes a certas matérias, para instancias administrativas ou extrajudiciais.
Segundo os autores, “o ordenamento juridico brasileiro perpassa por modernizagao
no cumprimento da tutela jurisdicional, com vistas a atenuar os diversos fatores que
gerem excessos a atividade jurisdicional brasileira” (Neris; Lima; Sousa Junior, 2023,
p. 157). A Reurb, nesse contexto, constitui exemplo claro da busca por solugbes
fundiarias através da racionalizacido dos tramites administrativos e reforgo da atuacéao
dos cartorios como agentes de legalizagao fundiaria.

A Medida Provisoria n® 759/2016, que deu origem a Lei n°® 13.465/2017, ja
previa, em seu art. 8°, paragrafo unico, que as politicas urbanas deveriam observar
principios como a competitividade, sustentabilidade, ordenacéo territorial e eficiéncia
energética. Tais valores foram incorporados pelo art. 9°, §1°, da Lei n° 13.465/2017,
que consagrou os principios da sustentabilidade econémica, social e ambiental, bem
como da ordenacédo territorial como fundamentos estruturantes do procedimento

administrativo da Reurb, vejamos:



25

Art. 9° Ficam instituidas no territorio nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

§ 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano as
politicas de suas competéncias de acordo com os principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacdo territorial,
buscando a ocupagio do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de
forma funcional (Brasil, 2017).

A sustentabilidade, nesse contexto, deve ser entendida de forma abrangente,
como um dever fundamental de protecdo ambiental, social e econdmica. A
regularizacdo fundiaria urbana, portanto, deve ser precedida de projetos que
demonstrem viabilidade ambiental, estudos técnicos de impacto e propostas de
infraestrutura compativeis com a fungao social da propriedade. Por intermédio do
estudo de Capelli et al., pode-se notar que “a aplicagdo da Lei n® 13.465/17 pressupde
uma leitura equilibrada, fundada na coexisténcia do direito ambiental, da moradia e do
desenvolvimento econémico, tendo sempre como diretriz vinculante o principio da
sustentabilidade” (Capelli et al., 2021, p. 61).

O principio da ordenacao territorial objetiva promover uma ocupacéo eficiente
e funcional do solo urbano, de modo a integrar o nucleo informal ao tecido urbano
regular, respeitando as diretrizes do plano diretor e das legislagdes locais. Segundo
Cassettari (2023), a Reurb ndo visa convalidar ocupagdes irregulares, mas sim
permitir que elas sejam reorganizadas de modo compativel com as diretrizes legais
do ordenamento urbano.

A Reurb também se ancora na fung¢do social da propriedade, principio
constitucional insculpido no art. 5°, XXIll, da Constituicdo Federal, que orienta toda a
politica fundiaria. Isso significa que a titulagdo ndo se restringe a formalizagao
documental, mas deve estar vinculada ao cumprimento de finalidades urbanisticas,
sociais e ambientais.

A participacao dos interessados € outro fundamento essencial, embora a Lei
n° 13.465/2017 n&o a classifique como principio, sua previsao expressa entre os
objetivos do art. 10 e a legitimidade ativa ampla do art. 14 denotam a centralidade da
participacdo comunitaria no processo. Scavone Junior destaca que “a participacao
ativa da comunidade € o que diferencia a regularizag¢ao fundiaria de uma simples agao
administrativa. Trata-se de um processo coletivo, cujos efeitos transcendem o campo

patrimonial” (Scavone Junior, 2020, p. 439).
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Outro valor normativo derivado do novo modelo é o estimulo a resolucéo
extrajudicial de conflitos, ainda que implicito. A Reurb nao institui uma mediacao
formal, mas seu procedimento favorece solugbes consensuais, especialmente em
situagdes de litigios latentes, como disputas de confrontagdes ou contestacdo de
dominio. Souza et al. (2021) explicam que a solugao extrajudicial na Reurb contribui
para a pacificacdo social ao permitir que a administragao publica atue de forma direta
e conciliadora, evitando a judicializagdo de conflitos fundiarios.

O modelo extrajudicial da Reurb também se pauta por principios
procedimentais como a eficiéncia, a informalidade administrativa e a colaboracao
interinstitucional. O principio da eficiéncia, previsto no art. 37 da Constituicao Federal,
exige celeridade e racionalidade administrativa. A informalidade procedimental, por
sua vez, confere flexibilidade sem comprometer a seguranga juridica. Ja a
colaboracgao interinstitucional é indispensavel, exigindo a atuagdao conjunta do
Municipio, do registrador de imdveis, de técnicos habilitados e, quando necessario, do
Ministério Publico.

Os principios que informam a Regularizagdo Fundiaria Urbana cumprem
papel normativo estruturante ao orientar a atuagao do poder publico na promog¢ao da
justica social e na organizagao do territorio urbano. Eles exprimem diretrizes como a
inclusdo social, a segurancga juridica da posse, a fungao social da propriedade e a
equidade no acesso a terra. Tais fundamentos ndo apenas conferem legitimidade a
Reurb, como também impdem deveres vinculantes a administragcdo publica, ao
estabelecer parametros objetivos de atuagdo nos processos de titulacédo e
planejamento urbano. Em sintese, eles visam garantir que a regularizagado nao seja
um fim em si mesma, mas um instrumento de transformacéo social e de promogéao da
cidadania.

Nesse contexto, o artigo 10 da Lei n°® 13.465/2017 dispde, in verbis:

Art. 10. Sao objetivos da Reurb: | — regularizar os nucleos urbanos informais
ocupados por populagdo de baixa renda e promover sua integragdo ao
ordenamento territorial urbano e a cidade legalizada; Il — garantir o direito
social a moradia digna e as condi¢des de vida adequadas; Ill — promover a
integracao social e a geragédo de emprego e renda; IV — estimular a resolugao
extrajudicial de conflitos; V — consolidar o desenvolvimento socioecondmico
e ambiental; VI — garantir a efetivagcao da fungéo social da propriedade; VII —
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da
propriedade urbana; VIII — prevenir a formagao de novos nucleos urbanos
informais; IX — conceder direitos reais, preferencialmente em nome da
mulher; e X — assegurar a participagédo dos interessados em todas as etapas
do processo de regularizagao fundiéria urbana (Brasil, 2017).
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Esses objetivos se concretizam por meio de um procedimento dividido em
fases técnicas e juridicas: delimitagdo do nucleo informal, elaboragcdo do projeto
urbanistico, aprovagédo municipal, expedigdo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria
(CRF) e registro no cartério de iméveis. O registro da CRF constitui o ponto culminante
do procedimento, conferindo ao ocupante o titulo habil ao exercicio da propriedade e
sua plena insergao no sistema legal.

Do ponto de vista estrutural, a Lei n° 13.465/2017 atribui competéncia ao
Municipio para conduzir a Reurb, em consonancia com o artigo 30, | e VIIl, da
Constituicao Federal. O Municipio € responsavel por instaurar o processo, aprovar o
projeto urbanistico, expedir a CRF e conduzir as notificagdes aos interessados. O
oficial de registro de iméveis, por sua vez, exerce controle de legalidade do titulo, nos
termos do Provimento CNJ n°® 149/2023.

A legitimidade para requerer a Reurb € ampla: pode ser exercida pelos
préprios ocupantes, individual ou coletivamente, pelo Municipio, pela Unido, pelos
Estados, por associagdes civis ou por entidades legitimadas. Isso refor¢ca o carater
inclusivo do procedimento e sua adaptacao a diversas realidades locais.

Dentre os instrumentos juridicos criados pela nova legislagéo, a legitimacao
fundiaria, prevista no art. 25 da Lei n°® 13.465/2017, merece destaque. Trata-se de uma
forma originaria de aquisicdo da propriedade, atribuida a ocupantes de nucleos
urbanos informais consolidados até 22 de dezembro de 2016. Deve-se ressaltar que
a norma inovou ao promover a aquisi¢ao originaria de area publica, fato este que
diverge da vedacgao constitucional a usucapiao de bens publicos e a possivel violagao
da autonomia federativa quanto a disposigao do patriménio publico.*

A lei também inovou ao permitir a flexibilizacdo de parametros urbanisticos,
como o tamanho de lotes e a propor¢cao de areas publicas, medida que dispensa
norma especifica municipal. Essa flexibilizagdo, no entanto, deve observar critérios
técnicos e ser devidamente justificada no projeto de regularizagdo. Por outro lado, ao
verificar as individualidades da Reurb-S em areas de preservacdo permanente,
admite-se a regularizagdo mediante estudo que comprove a melhoria das condi¢cdes

ambientais da area (Brasil, 2017).

4 Nao podemos esquecer que a jurisprudéncia refuta a ideia de usucapido de bens publicos, mesmo
que seja dominical (sem utilizagdo) e ndo exista cumprimento da fun¢ao social (Cassettari, 2023, p.
212-213).
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Por fim, a usucapiao extrajudicial, introduzida pelo art. 1.071 do CPC/2015 e
regulamentada pelo art. 216-A da Lei n° 6.015/1973, complementa o sistema de
desjudicializagédo fundiaria ao permitir que o reconhecimento da propriedade ocorra
integralmente perante o registrador de iméveis, desde que atendidos os requisitos
legais e obtidas as anuéncias dos interessados. O Provimento CNJ n° 149/2023, ao
uniformizar o procedimento ao nivel nacional, consolidou esse modelo como pilar de

um novo regime juridico fundiario brasileiro.

3.2. A Reurb (Regularizagao Fundiaria Urbana): modalidades e instrumentos na

via extrajudicial

A Lei n° 13.465/2017, ao disciplinar a Regularizagdo Fundiaria Urbana
(Reurb), estruturou o instituto a partir de modalidades distintas, cujo enquadramento
juridico afeta diretamente os instrumentos juridicos disponiveis, as responsabilidades
dos legitimados e os custos administrativos e registrais. No contexto da
desjudicializag&o, a via extrajudicial revela-se ndo apenas como alternativa técnica,
mas como verdadeira politica publica de acesso a moradia formal, impondo ao
Municipio um papel central e insubstituivel no éxito dos processos de titulacédo
fundiaria. Tal diferenciag&o normativa tem por objetivo assegurar tratamento equitativo
a distintas realidades socioeconémicas e, concomitantemente, garantir seguranca
juridica aos atos administrativos e de registro.

A Lei n° 13.465/2017 institucionaliza um modelo de regularizagdo que busca
conciliar inclusdo social, racionalidade urbanistica e desburocratizagdo dos
mecanismos de titulacao, fortalecendo a atuacao do poder publico local em articulagéo
com os registros publicos. Nesse sentido, a anadlise das modalidades da Reurb e dos
instrumentos juridicos correspondentes revela ndo apenas a légica normativa do
legislador, mas também a complexidade e potencialidade da atuac&o extrajudicial

como ferramenta de superacao da informalidade fundiaria urbana.
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3.2.1. Reurb-S (Regularizagao Fundiaria de Interesse Social)

A Reurb-S destina-se a regularizagao de nucleos urbanos informais ocupados
majoritariamente por populagdo que atende aos requisitos para serem enquadrados
como baixa renda, conforme critério estabelecido em regulamento municipal,
consoante com o art. 13, inciso |, da Lei n® 13.465/2017. Essa modalidade visa néo
apenas a formalizacdo da posse, mas a efetiva inclusdo socioespacial dos
beneficiarios no tecido urbano, assegurando-lhes acesso aos servigos publicos
essenciais, ao mercado formal de crédito e a seguranca juridica da propriedade.

No ambito extrajudicial, a Reurb-S se destaca pelos mecanismos de fomento
a titulacdo, especialmente pela ampla isencao de custas e emolumentos prevista no
art. 35 da referida lei. Sdo isentos: o registro da CRF, a abertura de matricula, a
legitimagao fundiaria ou de posse, a primeira averbagao de constru¢gao com até 70m?2,
o primeiro registro de direito real e de direito de laje, além das certiddes indispensaveis
a instrucdo do procedimento. Nesse aspecto, essas isengdes refletem o carater social
da Reurb-S, que busca ndo apenas a titulacdo, mas a superacdo das barreiras
econbmicas que historicamente excluiram as populagdes vulneraveis do sistema
registral.®

O instrumento juridico de maior relevancia é a legitimacao fundiaria, prevista
no art. 25 da Lei n° 13.465/2017. Trata-se de uma forma originaria de aquisicao da
propriedade, conferida por ato administrativo, destinada a areas publicas ou privadas,
desde que a ocupacéo esteja consolidada até 22 de dezembro de 2016. Dessa forma,
a legitimacdo fundiaria representou um novo paradigma de titulagdo fundado na
confianga legitima, na posse prolongada e no interesse publico de integragdo urbana.

5 Quando o instituto for aplicado na REURB-Social, que inclui familias com renda de até cinco salarios
minimos, ndo havera cobranca de tributos, emolumentos no registro de imdveis ou penalidades
tributarias, ficando vedado ao registrador exigir essas comprovagdes. Flavio Tartuce explica que o
instituto foi criado para regularizar as numerosas ocupacdes irregulares, em especial as favelizadas
(Cassettari, 2023, p. 462).
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3.2.2. Reurb-E (Regularizagao Fundiaria de Interesse Especifico)

A Reurb-E abrange nucleos urbanos informais n&do enquadrados como de
interesse social, nos termos do art. 13, inciso Il, da Lei n® 13.465/2017. Em regra,
aplica-se a ocupacbes situadas em areas privadas por populacdo com maior
capacidade financeira ou empreendimentos que, embora informais, foram conduzidos
com padrao construtivo superior.

Na via extrajudicial, essa modalidade ndo contempla as isengdes da Reurb-
S. Todos os emolumentos devidos aos servigos notariais e registrais seguem a tabela
cheia, cabendo aos beneficiarios ou legitimados o custeio integral dos projetos,
estudos técnicos e das etapas procedimentais. Trata-se de um procedimento mais
oneroso, mas que, pela desjudicializagdo, ainda representa uma economia
significativa em relagéo aos custos e prazos da via judicial tradicional.

Alegitimacéao fundiaria permanece como instrumento viavel na Reurb-E, porém,
restrita a ocupacgdes consolidadas em areas privadas até a data de 22 de dezembro
de 2016. Em outras hipéteses, a titulagdo podera ocorrer mediante legitimagao de
posse ou, alternativamente, pela usucapido extrajudicial, conforme a natureza da

ocupacao e a documentacao disponivel.

3.2.3. Reurb Inominada

A chamada Reurb inominada destina-se a regularizagédo de parcelamentos
irregulares realizados antes da vigéncia da Lei n° 6.766/1979. A lei atual reconhece a
existéncia desses parcelamentos consolidados, muitas vezes situados em areas que
nunca passaram por processo formal de aprovagao urbanistica e cuja realidade de
ocupacao demanda solu¢cado adequada.

No campo extrajudicial, a Reurb inominada permite a dispensa de projeto
urbanistico e de estudos técnicos ambientais em certos casos, conforme previsto no
art. 36 da Lei n® 13.465/2017. Essa dispensa visa facilitar o registro dos loteamentos

antigos e viabilizar a titulagdo dos ocupantes com base em elementos minimos de
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comprovacao de posse consolidada e uso urbano. O Municipio, ainda assim, deve

emitir a CRF, formalizando a regularizacéo.

3.2.4. Instrumentos Juridicos na Reurb Extrajudicial

O éxito da Reurb depende diretamente da conformacgéo juridica dos titulos
que viabilizam o registro dos direitos reais. No campo extrajudicial, a Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (CRF) € o documento central, expedido pelo Municipio, que
contém o projeto aprovado, o termo de compromisso de execugao de obras e servigos,
e a qualificagcao dos beneficiarios.

A legitimacdo fundiaria, como ja destacado, constitui forma originaria de
aquisicao da propriedade, exclusiva da Reurb, aplicavel na Reurb-S e, em parte, na
Reurb-E. Apds a emissdo da CRF, o titulo é levado ao registro de imdveis, onde se
concretiza a transferéncia da titularidade, pois trata-se de titulo dotado de fé publica e
eficacia erga omnes, dispensando qualquer decisdo judicial .®

Alegitimagao de posse, por sua vez, € instrumento de regularizagao provisoria
da ocupagao, permitindo o registro em nome do possuidor, com possibilidade de
conversao futura em propriedade, mediante procedimento administrativo préprio,
conforme art. 30 da Lei n° 13.465/2017.

3.2.5. Usucapiao Extrajudicial como Instrumento Complementar de
Regularizagao

Embora ndo seja instrumento tipico da Reurb, a usucapido extrajudicial

presente no art. 216-A da Lei de Registros Publicos, com redagao conferida pelo

6 A Ata Notarial lavrada pelo Tabelido, atesta o tempo de posse do requerente e seus antecessores,
conforme o caso e suas circunstancias, serve para pré-constituir prova dos fatos apresentados ao
Tabelido. E como se o Tabelido fosse uma testemunha com fé publica, constituindo prova perante
terceiros. A Ata Notarial concede a situagao fatica o peso da fé publica (Souza et al. 2021, p. 39).
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CPC/2015 e regulada pelo atual Provimento CNJ n°® 149/2023, insere-se no mesmo
movimento de desjudicializagdo da politica fundiaria. Seu processamento perante
serventia de imoveis, sem necessidade de acgdo judicial, constitui alternativa viavel
para casos que nado se enquadram nas hipbéteses da Reurb, como ocupacgdes
posteriores a 22 de dezembro de 2016.

A usucapido extrajudicial exige o cumprimento rigoroso dos requisitos legais,
incluindo memorial descritivo assinados por profissional habilitado, planta, anuéncia
dos confrontantes e dos titulares registrarios’, bem como certidées negativas de agoes
possessorias. Uma vez preenchidos os requisitos, o registrador procedera ao registro
da propriedade em nome do requerente, promovendo a formalizagdo sem intervencao
judicial.

Como sintetizam Bomtempo Junior e Mairink, “a desjudicializagéo representa
o deslocamento de determinados procedimentos do Poder Judiciario para os servicos
extrajudiciais, conferindo a notarios e registradores a atribuicdo de processa-los
administrativamente” (Bomtempo Junior; Mairink, apud Neres; Lima; Sousa Junior, p.
158). Tal fenébmeno, ao expandir as formas de acesso a justica, amplia o campo de
atuacao da cidadania e do Estado, sendo essencial para a democratizacdo do acesso
a moradia.

Portanto, a conjugagao entre Reurb e usucapiao extrajudicial forma um sistema
hibrido de regularizagdo fundiaria extrajudicial, no qual distintos instrumentos se
articulam com base na legalidade, na celeridade e na efetividade da titulagdo. Em
todas essas frentes, o Municipio permanece como agente central: sem sua atuagao
ativa e coordenada, a populagdo permanecera a margem da cidade formal, impedida

de exercer plenamente o direito constitucional @ moradia digna e segura.

7 Conforme o provimento citado do CNJ, caso seja um imével ndo proprietario perante a serventia de
iméveis, podera ser realizado o procedimento sem a presenca de matricula anterior, vide art. 400, inciso
V.
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3.3. Procedimento administrativo-registral da Reurb: etapas e fluxo na esfera

extrajudicial

A Regularizag&o Fundiaria Urbana, quando processada exclusivamente pela
via extrajudicial, revela um encadeamento normativo e técnico de alta complexidade,
estruturado de modo a assegurar a efetividade do direito a moradia com base na
legalidade, celeridade e seguranca juridica. A Lei n° 13.465/2017, em conjunto com o
Provimento n° 149/2023 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), delineia um fluxo
procedimental que culmina com o registro da Certiddo de Regularizagao Fundiaria
(CRF) no cartério competente, sem a intervengao judicial. O protagonismo do
Municipio nesse contexto € absoluto, uma vez que todos os atos administrativos
preparatorios — da instauragao ao reconhecimento formal da situagédo consolidada —
dependem da atuacéao direta do ente mirim.

A atuagao municipal € mais do que uma competéncia administrativa: trata-se
de um dever constitucional vinculado a implementacao da politica urbana, conforme
previsto no art. 182 da Constituicdo Federal. A inércia do poder publico local
compromete nado apenas a eficacia do procedimento administrativo-registral, mas
perpetua a situagdo de marginalidade fundiaria, impedindo a concretizagdo de um
direito social.

O procedimento de Reurb € iniciado mediante decisdo do Municipio, que pode
atuar de oficio ou a partir de requerimento apresentado por qualquer dos legitimados
definidos no art. 14 da Lei n°® 13.465/2017. Esses legitimados incluem a Unido, os
Estados, o proprio Municipio, os ocupantes do nucleo urbano informal (individual ou
coletivamente), associagbes civis organizadas, Defensorias Publicas e, em certos
casos, concessionarias de servigos publicos. Verifica-se, porém, que a efetivagado do
procedimento depende da abertura formal de processo dentro da esfera publica
municipal, com a designagcdo de comissado técnica ou servidor responsavel e a
delimitag&o prévia do objeto da regularizagao.

Apos a instauragao, cabe ao Municipio verificar qual instituto de Reurb aplicar
— de Interesse Social (Reurb-S) ou de Interesse Especifico (Reurb-E) — de acordo
com o perfil socioecondmico dos ocupantes. Vejamos como leciona Cassettari sobre

essa etapa da lei:
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“A REURB podera adotar as modalidades de REURB-Social ou REURB-
Especifica, diferenciadas em especial pela renda familiar. O municipio
realizara um projeto de regularizagdo, incluindo medidas urbanisticas,
ambientais, juridicas, sociais e registrais e entregara uma Certidao de
Regulariza¢ao Fundiaria (CRF) ao ocupante, a qual é o titulo para ser levado
ao registro de iméveis. A CRF mencionara qual o direito foi outorgado ao
ocupante, se propriedade, uso ou posse, € ele sera inscrito no registro de
imoveis, publicizando aquela situagéo.” (Cassettari, 2023, p. 451)

Essa classificagdo tem implicagdes relevantes sobre os instrumentos juridicos
disponiveis, as obrigagdes dos beneficiarios e as isengdes legais aplicaveis, conforme
apresentado anteriormente. De forma concomitante, deve ser realizada a delimitacao
fisica do nucleo, com a elaboracao de planta perimétrica e a busca pela identificacéao
dos confrontantes e dos titulares de dominio da area.

Cumprida a fase de delimitacdo, deve-se proceder ao cadastro social dos
ocupantes, com a finalidade de identificar e qualificar os beneficiarios. Esse cadastro
deve conter informacdes sobre composicdo familiar, tempo de ocupacdo, renda,
documentacgao disponivel e demais dados relevantes a classificacdo da modalidade
de Reurb e a emiss&o dos titulos. Paralelamente, realiza-se o levantamento fisico da
area, incluindo a descricdo das construgdes existentes, das vias de acesso, da
infraestrutura disponivel e das condi¢gdes ambientais locais.

Logo, percebe-se que a presencga do ente federativo municipal € um ponto
chave na organizagao da area a ser regularizada. O poder municipal, através dessa
fase inicial do procedimento administrativo, deve estabelecer os nortes da
regularizagao, para facilitar o acesso a moradia digna e o direito a cidade da forma
mais plena possivel, estabelecendo os estudos necessarios dentro dos projetos
pertinentes a area objeto da Reurb.

A partir dessas informagdes, elabora-se o Projeto de Regularizagao Fundiaria,
documento técnico central do procedimento. Segundo a Lei 13.465/2017, art. 35, esse
projeto deve conter: levantamento planialtimétrico georreferenciado da area, definicao
de lotes e areas publicas, descricao das desconformidades urbanisticas, propostas de
solugdo, tracado do sistema viario, sistema de drenagem, abastecimento e
esgotamento sanitario, bem como o cronograma de execucéo de obras e servigos.
Souza et al. (2021) ressaltam que em seu estudo que os documentos técnicos devem
corresponder a realidade fatica, e somado a isso, deve o municipio utilizar dessas

informagdes para que o projeto da Reurb realize sua integragdo ao ordenamento
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territorial urbano na totalidade, sem se reduzir ao quadro apresentado dentro do
assentamento.

Nos contextos em que a ocupagao incide sobre areas de interesse ambiental
especial, tais como Areas de Preservacdo Permanente (APP), zonas de manancial,
areas de risco geoldgico ou unidades de conservagao, exige-se a apresentacao de
estudo técnico para cada caso, nos moldes do art. 11, §2° da Lei n® 13.465/2017. Esse
estudo deve ser elaborado por profissional habilitado e apresentar diagnostico
detalhado da situacdo ambiental, avaliagdo de impactos, e proposta de medidas
mitigadoras e compensatérias.

Constata-se, na pratica, que a falta desse estudo € uma das principais causas
de indeferimento ou devolugdo do titulo pelo registrador imobiliario. O CNJ, no
Provimento n® 143/2023, reforca a exigéncia de estudos, especialmente no que tange
a atos referentes a terras indigenas, tudo isso com o intuito de preservar areas tao
importantes para a cultura, meio ambiente e histéria do Pais.

O Municipio, apos a elaboragao do projeto e dos estudos, deve promover a
notificagdo dos proprietarios registrarios da area, dos confrontantes e de terceiros
eventualmente interessados, nos termos do art. 31 da Lei n°® 13.465/2017. Essa etapa
assegura a ampla publicidade e o exercicio do contraditério. Quando houver Auto de
Demarcagao Urbanistica com efeitos registrados, algumas notificagcdes podem ser
dispensadas, conforme interpretacdo sistematica da lei e do Provimento CNJ n°
149/2023.

Verifica-se que falhas na comprovagao da notificagdo, ou sua auséncia,
frequentemente geram nota devolutiva/negativa durante a etapa de qualificagao
registral, o que evidencia a necessidade de rigor formal nesta etapa. Mais uma vez,
tem-se como principal ator desses procedimentos, além do Registrador de Imdveis, o
municipio, ou seja, para evitar falhas nessa fase tao importante, exige-se um cuidado
maior desse ente para com as notificagdes e investiga¢des de proprietarios.

Concluidas as fases anteriores, o Municipio precisa aprovar o Projeto de
Regularizacdo Fundiaria e os estudos técnicos correspondentes através de ato
administrativo formal, a fim de ser publicado no diario oficial ou outro meio oficial de
divulgacdo. Com base nesse ato, € expedida a Certidao de Regularizagdo Fundiaria

(CRF), prevista no art. 41 da Lei da Reurb, in verbis:
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Art. 41. A Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) é o
ato administrativo de aprovagéo da regularizagdo que devera acompanhar o
projeto aprovado e devera conter, no minimo:

| - o nome do nucleo urbano regularizado;

Il - a localizagao;

[Il - a modalidade da regularizagéo;

IV - as responsabilidades das obras e servigos constantes do cronograma;
V - aindicagdo numérica de cada unidade regularizada, quando houver;

VI - a listagem com nomes dos ocupantes que houverem adquirido a
respectiva unidade, por titulo de legitimagao fundiaria ou mediante ato Unico
de registro, bem como o estado civil, a profissdo, o niumero de inscrigdo no
cadastro das pessoas fisicas do Ministério da Fazenda e do registro geral da
cédula de identidade e a filiagéo (Brasil, 2017).

A CRF é o titulo administrativo que viabiliza o ingresso do procedimento na
esfera registral. Deve conter: identificacdo da area, planta e memorial descritivo,
projeto aprovado, estudo técnico (se aplicavel), qualificagdo dos beneficiarios, tipo de
titulagao conferida (legitimagé&o fundiaria, de posse ou outro), e termo de compromisso
junto do ente publico quanto a execugao dos servigos previstos. A auséncia de
qualquer desses elementos pode comprometer a qualificagao registral do titulo.

Na fase registral, o Oficial de Registro de Imdveis procede a qualificagdo do
titulo, conforme art. 221 da Lei n°® 6.015/1973. Essa qualificagao consiste em verificar
a legalidade, autenticidade e validade formal da CRF e dos documentos que a
instruem, podendo a apresentagdo de titulos ser dispensada conforme o §3° do

mesmo artigo®. Como pontua Scavone Junior, “Portanto, cabe ao registrador levantar

8 Art. 221 - Somente sdo admitidos registro:

| - escrituras publicas, inclusive as lavradas em consulados brasileiros;

Il - escritos particulares autorizados em lei, assinados pelas partes e pelas testemunhas, com as firmas
reconhecidas

Il - atos auténticos de paises estrangeiros, com for¢a de instrumento publico, legalizados e traduzidos
na forma da lei, e registrados no cartério do Registro de Titulos e Documentos, assim como sentengas
proferidas por tribunais estrangeiros apés homologacao pelo Supremo Tribunal Federal;

IV - cartas de sentenca, formais de partilha, certiddes e mandados extraidos de autos de processo.

V - contratos ou termos administrativos, assinados com a Unido, Estados, Municipios ou o Distrito
Federal, no ambito de programas de regulariza¢ao fundiaria e de programas habitacionais de interesse
social, dispensado o reconhecimento de firma.

VI - contratos ou termos administrativos, assinados com os legitimados a que se refere o art. 3° do
Decreto-Lei n°® 3.365, de 21 de junho de 1941 (Lei da Desapropriagédo), no ambito das desapropriagdes
extrajudiciais.

§ 1° Seréo registrados os contratos e termos mencionados no inciso V do caput assinados a rogo com
a impressao dactiloscépica do beneficiario, quando este for analfabeto ou nao puder assinar,
acompanhados da assinatura de 2 (duas) testemunhas.

§ 2° Os contratos ou termos administrativos mencionados no inciso V do caput poderao ser celebrados
constando apenas o nome e o numero de documento oficial do beneficiario, podendo sua qualificagao
completa ser efetuada posteriormente, no momento do registro do termo ou contrato, mediante simples
requerimento do interessado dirigido ao registro de imédveis.

§ 3°Fica dispensada a apresentacgao dos titulos previstos nos incisos | a V do caput deste artigo quando
se tratar de registro do projeto de regularizagéo fundiaria e da constituicdo de direito real, sendo o ente
publico promotor da regularizagdo fundiaria urbana responsavel pelo fornecimento das informagdes
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a duvida a requerimento do interessado, que se insurge contra exigéncias que nao
pode ou ndo quer cumprir € entende incabiveis” (Scavone Junior, 2021, p. 86). Logo,
o registrador, embora n&o tenha fung&o revisora dos atos administrativos, exerce juizo
de legalidade formal, podendo recusar o registro se verificar desconformidade
manifesta com a legislagao.

Se houver exigéncias, omissdes ou impropriedades, o registrador emitira nota
devolutiva, apontando os vicios impeditivos do registro. A discordancia quanto a nota
podera ensejar o procedimento de duvida, remetido ao juizo competente, conforme
preconiza o art. 198 da LRP. A emissado de nota devolutiva, portanto, marca o limite
técnico da via extrajudicial, podendo haver judicializagdo da questdo apenas nesse
momento.

Superada a qualificagéo, o oficial procedera ao registro da CRF realizando a
abertura de matriculas individualizadas para cada unidade que foi objeto da
regularizacao. Esse registro constitui o direito real do beneficiario, conferindo-lhe o
status juridico de proprietario, com todos os efeitos decorrentes da publicidade
registral e segurancga juridica para futura transmiss&o, financiamento e sucessao
hereditaria.

A vista do exposto, o procedimento administrativo-registral da Reurb revela-
se como um modelo normativo de alta profundidade técnico-juridica, exigindo atuagéo
coordenada entre os entes publicos e os agentes extrajudiciais. A auséncia de
iniciativa ou estrutura técnica por parte do Municipio inviabiliza 0 acesso a propriedade
formal pela via administrativa, o que impde desafios institucionais a implementacao

plena do direito a cidade e a moradia digna no Brasil contemporaneo.

necessarias ao registro, ficando dispensada a apresentagao de titulo individualizado, nos termos da
legislagéo especifica (BRASIL, 1973).
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4. DESAFIOS NA IMPLEMENTAGAO DA LEI N° 13.465/2017 E A DESIDIA
MUNICIPAL

Apesar do arcaboug¢o normativo instaurado pela Lei n® 13.465/2017 representar
um avango formal no reconhecimento da regularizagao fundiaria como politica publica,
sua aplicacao concreta revela um quadro alarmante de descompasso entre os ideais
constitucionalmente assegurados e a realidade vivenciada pelas populagdes em
situagao de vulnerabilidade urbana. Embora o texto legal apresente diretrizes que, ao
menos em aparéncia, contemplam principios como o direito a cidade, a fungao social
da propriedade e a integracéo socioespacial, sua execugado tem sido marcada por
omissdes estruturais, distorgbes interpretativas e uma preocupante ineficiéncia
administrativa, sobretudo no ambito dos municipios, aos quais foi atribuida a
responsabilidade primordial pela operacionalizacdo da Reurb.

A mera existéncia da norma, por si sO, ndo tem sido suficiente para promover
transformacdes concretas nos territorios marginalizados. A pratica administrativa
revela uma priorizagdo quase exclusiva da titulagdo dominial em detrimento de um
planejamento urbanistico efetivo, de agdes de infraestrutura basica e de estratégias
permanentes de inclusdo social. Esse reducionismo na abordagem da regularizagao
fundiaria contribui ndo apenas para a perpetuacédo da informalidade, como também
reforgca dinamicas de desigualdade e especulacao fundiaria, com efeitos perversos
sobre os territérios populares.

A desidia municipal — manifestada na auséncia de iniciativas estruturadas,
na precariedade das equipes técnicas, na falta de destinagdo orgcamentaria especifica
e na negligéncia em relagdo as etapas de escuta comunitaria e planejamento
integrado — constitui uma das principais barreiras a efetividade da politica de
regularizagao fundiaria. Em muitos contextos, observa-se um verdadeiro colapso do
papel institucional do municipio como garantidor da fungéo social dentro da cidade,
substituido por logicas fragmentadas de intervengdo, guiadas mais por interesses de
regularizagao cartoraria do que por compromissos com a justica territorial.

Este capitulo se propde, portanto, a examinar com profundidade critica as
incongruéncias normativas, os entraves operacionais € os obstaculos politicos e
sociais que comprometem a efetividade da Reurb no ambito administrativo. Na
primeira segéo, sera abordada a l6gica estrutural da Lei n® 13.465/2017, com destaque
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para as criticas a centralidade conferida a titulacdo. A seguir, examinar-se-a80 0s
desafios institucionais, técnicos e operacionais que recaem, em especial, sobre os
entes municipais, destacando-se a insuficiéncia de estrutura administrativa, a rigidez
dos procedimentos e a auséncia de planejamento territorial articulado. Por fim, a
terceira secao explorara os entraves de natureza politica e social, as resisténcias
enfrentadas na implementacéo da politica, bem como os riscos de sua apropriagao
por agentes do mercado e da especulagado, colocando em pauta a sustentabilidade da
regularizagao fundiaria a longo prazo e os limites da legislagao frente a complexidade

do direito a cidade no Brasil.

4.1. A légica da Lei n°® 13.465/2017 e a critica a prioridade da titulagao

A Lei da Reurb representou uma inflexao normativa significante no que tange
ao tratamento da regularizagao fundiaria urbana no Brasil. Ao revogar dispositivos
relevantes da Lei n° 11.977/2009, como o Capitulo Ill, procedeu como uma nova
legislacdo que reestruturou o regime da regularizagdo fundiaria, estabelecendo a
Reurb como procedimento unico e conferindo a titulagdo dominial um lugar de
destaque.

A par dessa inovagao, varios autores aduzem que a lei reflete uma légica de
reducionismo registral, centrada na produgao de titulos em massa como resposta a
informalidade, em detrimento da abordagem urbanistica e social mais abrangente
exigida pelo principio da fungao social da propriedade. Para Mesquita Filho e Gaio
(2021), a titulag&o, por si sO, ndo resolve as questdes estruturais da exclusdo urbana,
podendo inclusive intensifica-la se dissociada de intervengdes urbanisticas e sociais.

A analise do ja citado art. 10 da Lei n® 13.465/2017 — que designa os objetivos
da Reurb — evidencia essa contradigdo. Embora o dispositivo preveja diretrizes
amplas como a garantia do direito a moradia, a integragdo social e a prevencéo de
novas ocupagdes irregulares, apenas trés de seus incisos se referem diretamente a
titulacdo dominial. A selecdo do que se operacionaliza na pratica, contudo, tem
favorecido a titulagao individual como medida central de intervencgao estatal.

Essa tendéncia nao passou despercebida pelas instituigdes de controle e pela
sociedade civil organizada. Nao por acaso, a nova lei foi alvo de trés Agdes Diretas de
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Inconstitucionalidade (ADIs n°® 5.771, 5.787 e 5.883), cujos argumentos apontam a
incompatibilidade de varios de seus dispositivos com os principios constitucionais da
dignidade da pessoa humana, da fungéo social da propriedade, do direito a moradia
e ao meio ambiente. A Procuradora-Geral da Republica, em 2019, sustentou em
parecer® que a nova lei feriu a autonomia municipal, no que tange ao planejamento e
a gestao urbana, além de apresentar retrocesso perante a lei anterior de 2009, uma
vez que a Lei 13.465/2017 dispensa vistoria prévia em areas rurais sujeitas a
regularizagdo. Cumpre ressaltar que o tema continua sobre debate na Suprema Corte,
com algumas divergéncias entre o relator e os demais ministros.

A centralidade da titulagao reflete uma visdo patrimonialista do acesso a
cidade, que prioriza a individualizagdo do direito de propriedade em detrimento da
efetivacao coletiva de direitos urbanisticos e sociais. Essa l6gica esvazia o potencial
transformador da regularizagdo fundiaria como mecanismo de inclusdo e justica
socioespacial. Quando a politica publica é orientada exclusivamente a entrega do
titulo, sem o necessario acompanhamento por obras de infraestrutura, melhorias
habitacionais, equipamentos publicos e participagao popular, o direito a moradia torna-
se retérico e ndo um direito realizavel.

Além disso, a énfase na titulagdo, como aponta Michely Cunha (2021),
desconsidera que a precariedade fundiaria ndo decorre apenas da auséncia de
escritura, mas da exclusdo histérica de parcelas da populacdo das politicas urbanas.
A logica da mercantilizacdo do solo urbano se aprofunda quando a entrega do titulo
serve como um vetor de valorizagao imobiliaria, sem qualquer protegcao contra a
expulsao indireta por especulacao.

A auséncia de mecanismos estruturantes de protecao pos-titulagdo — como
programas de apoio técnico-juridico a permanéncia das familias ou agdes efetivas de
regularizagao urbanistica — evidencia uma lacuna critica no modelo normativo. A
Reurb, nesse molde, tende a reforgar desigualdades, especialmente quando aplicada
sem o protagonismo do municipio na mediagdo comunitaria, no planejamento urbano

integrado e na gestdo democratica do territorio.

° BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Parecer. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5771.
Requerente: Procuradora-Geral da Republica Raquel Elias Ferreira Dodge. Brasilia, 13 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531. Acesso em: 26 mai.
2025.
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O papel do municipio, embora formalmente centralizado pela lei, tem sido
negligenciado na pratica. Muitos entes municipais carecem de estrutura técnica
minima para conduzir os procedimentos de Reurb, ou mesmo de vontade politica para
enfrentar interesses econémicos contrarios a democratizacdo da terra urbana. A
omissao municipal, nesse contexto, ndo € apenas uma falha administrativa: ela
compromete frontalmente o direito a moradia, pois perpetua a invisibilidade juridica e
territorial dos nucleos urbanos informais.

Nesse cenario, a titulacdo desconectada de uma politica urbana inclusiva
revela-se ndo apenas insuficiente, mas prejudicial. Como afirma Bobbio (2000), o
ordenamento juridico que legitima a desigualdade contribui para sua naturalizagéo
social. A regularizagdo fundiaria, se ndo acompanhada de um projeto politico de
transformacao urbana, arrisca-se a institucionalizar o precario em nome da legalidade

formal.

4.2. Entraves institucionais, técnicos e operacionais na concretizagcao da Reurb

A consolidacdo da Reurb prevista na Lei n° 13.465/2017, esbarra em uma
multiplicidade de obstaculos que transcendem o plano normativo. Embora a legislagao
atribua ao ente municipal o protagonismo no processo, observa-se uma fragilidade
estrutural e operacional que compromete a efetividade desse protagonismo. A
precariedade institucional de muitos municipios, expressa na escassez de equipes
técnicas capacitadas e de aparato juridico-administrativo adequado, impede a
elaboracdo e execucgédo eficaz dos projetos de regularizagédo, cuja complexidade
envolve variaveis juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais (Cunha, 2021).

Essa precariedade institucional nao € um fendmeno isolado ou recente: ela é
fruto de um processo histérico de marginalizagdo dos entes locais. Conforme apontam
Szwako, Moura e D’Avila Filho (2016), o processo de formulagao das politicas publicas

manteve-se centrado no governo federal '°, comprometendo a autonomia e a

10 Nao ha duvidas de que o aperfeicoamento da democracia é fundamental para a construcdo de um
Estado desenvolvimentista no sentido aqui explicitado. Entretanto, pode haver, e ocorre com
frequéncia, um descompasso entre, por um lado, o robustecimento da democracia, e por outro, a
debilidade do Estado como instituicao publica capaz de prover e universalizar o acesso a bens publicos
essenciais (Szwako; Moura; D’Avila Filho, 2016, p. 83).
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capacidade institucional dos municipios para exercerem papel ativo na gestao urbana.
A auséncia de programas sistematicos de assisténcia técnica por parte dos demais
entes — estado e Unido - agrava ainda mais o quadro, perpetuando um ciclo de
inoperancia administrativa e invisibilidade das populacbes em situagcdo de
informalidade fundiaria. Em consequéncia, essas populagdes permanecem alijadas
de politicas publicas efetivas, vivendo em territérios desassistidos e vulneraveis, onde
o direito a cidade € apenas uma abstracdo constitucional. Vejamos como leciona
Norberto Bobbio sobre o Estado superior em promog¢ao do bem-estar social:

Enquanto o Estado superior € caracterizado pela constituicao e pelos poderes
constitucionais, tais como o poder monarquico, o poder legislativo e o poder
governativo, o Estado inferior opera através de dois poderes juridicos
subordinados — o poder judiciario e o poder administrativo. Destes dois, 0
primeiro tem a tarefa prevalentemente negativa de dirimir os conflitos de
interesse e de reprimir as ofensas ao direito estabelecido; o segundo, de
prover a utilidade comum, intervindo na fiscalizagdo dos costumes, na
distribuicdo do trabalho, na educagdo, na ajuda aos pobres, em todas as
atividades que diferenciam o Wohlfahrtsstaat, o Estado que prove o bem-
estar externo de seus suditos (Bobbio, p. 42-43).

As limitagbes orgcamentarias enfrentadas pelos municipios — que ja
comprometem a prestagéo de servigos basicos como saude, educagao, seguranga e
congéneres — tornam-se ainda mais severas quando associados a exigéncia legal de
custear as etapas da Reurb-S, modalidade voltada justamente a populagdo mais
carente. Conforme abordado no estudo feito pelo Ministério Publico do Rio de Janeiro,
a auséncia de repasses estruturados e de linhas de crédito voltadas a regularizagéo
inviabiliza sua aplicagdo nos municipios de menor porte. (Capelli et al., 2021). Assim,
a implementacdo da Reurb-S acaba dependendo da vontade politica local e da
mobilizagdo social, o0 que gera assimetrias regionais gritantes e perpetua
desigualdades.

Por conta dessa dificuldade financeira, os projetos de regularizagao fundiaria
ficam comprometidos, pois a falta de orgcamento destinado a essa demanda gera
insuficiéncia de contratagcbes de um corpo organizacional necessario para a
elaboragao de todos os estudos e levantamentos pertinentes a implementacgéo da lei.

No plano técnico-operacional, a prépria norma da Reurb estabelece um
encadeamento procedimental rigoroso, cujas etapas devem ser seguidas com
precisdo sob pena de nulidade. Essa estrutura, embora busque conferir seguranga

juridica, na pratica, transforma-se em um labirinto burocratico.
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Nesse contexto, as dificuldades na organizagdo documental e o atendimento
a exigéncias cartorarias desproporcionais revelam uma légica excludente, visto que o
Municipio, como agente central da regularizagdo, por n&o possuir atributos para
realizar todo o procedimento conforme a Lei, fica impossibilitado de realiza-la em sua
completude.

Com isso, o destinatario final da regularizacéo — a populagédo de baixa renda
— fica prejudicado em nao ter a sua informalidade resolvida. Por mais que haja uma
vontade de implementar politicas voltadas a promover a moradia, o ente municipal
esbarra na dificuldade orgcamentaria.

Outrossim, a falta de padronizagdo nas interpretacbes das serventias
extrajudiciais resulta em inseguranga juridica e retrabalho. Em muitos casos, a via
judicial torna-se a unica alternativa viavel, invertendo o objetivo original de
desjudicializagdo que fundamentou a reforma legal. Ou seja, se a Prefeitura Municipal
decide realizar um projeto de regularizacdo e devido a todas as suas limitagdes —
orcamentarias, corpo técnico, estudos, conflitos — acaba por entregar as novas
matriculas a populagdo de baixa renda, pode ser alvo de nulidades que resultariam
em um novo processamento administrativo e anulagdo de matriculas ja estabelecidas.

Com isso, a seguranga juridica, embora preservada, desagua na inseguranga
da populacdo com o ente publico para articular os meios capitais para concretizar o
direito a habitagdo, o que dificulta os procedimentos administrativos a serem
realizados nos assentamentos urbanos.

Esse quadro evidencia um fenbmeno mais profundo: o sistema registral
brasileiro ainda opera sob uma légica privatista e excessivamente formalista, que se
choca com os objetivos de inclusdo e acessibilidade fundiaria propostos pela Reurb.
Enquanto ndo houver um esfor¢co coordenado de uniformizacdo normativa e de
fiscalizagao efetiva das serventias por parte da corregedoria dos tribunais estaduais,
a regularizagao extrajudicial continuara sendo um privilégio de poucos, nao obstante
a Reurb tenha como escopo a resolugédo de entraves através da via extrajudicial, por
meio do art. 10, V.1

T Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios: | - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e
assegurar a prestacédo de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes
urbanisticas e ambientais em relagdo a situagdo de ocupacao informal anterior; Il - criar unidades
imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em
favor dos seus ocupantes; Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagao de baixa renda, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais regularizados;
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Outro entrave esta relacionado a exigéncia de estudos técnicos para areas de
risco e areas de preservagao permanente (APPs). Embora necessarios, esses
estudos, quando ndo acompanhados de suporte técnico por parte do Estado, acabam
por inviabilizar a regularizagdo em territorios ja consolidados. A auséncia de linhas de
financiamento ou de parcerias técnicas com universidades publicas e institutos de
pesquisa compromete a viabilidade de muitos processos. Em vez de promover a
sustentabilidade e o reordenamento urbano, a legislagdo acaba por excluir territorios
inteiros sob o pretexto da protecdo ambiental, ignorando o principio da fungao social
da propriedade.

A titulagdo sem a implantacdo simultdnea de infraestrutura essencial
representa outra falha grave na légica de implementagdo. Embora prevista na
legislacdo, essa possibilidade de titulagdo mediante cronograma e termo de
compromisso frequentemente ndo se concretiza. A auséncia de fiscalizacdo e de
mecanismos sancionatorios eficazes permite que o poder publico negligencie a
execucado das obras prometidas. Como resultado, multiplica-se o fenbmeno da
"regularizacédo de papel", em que o titulo é entregue sem que haja qualquer
transformacao substantiva no territério.'?

A fiscalizagao pos-regularizagcao, quando existente, é ineficaz. Os municipios
carecem de quadros para monitorar o cumprimento das obriga¢gdes firmadas e, com
frequéncia, abandonam o processo logo apds a titulagdo. Esse esvaziamento da
politica compromete sua fungdo pedagdgica e integradora, tornando-a uma politica de
curto prazo e de baixa capilaridade. E nesse contexto que a critica & centralidade da
titulagcdo, discutida na segado anterior, ganha forga: sem planejamento urbano,
participagdo social e integragdo intersetorial, a Reurb ndo passa de uma formalidade
burocratica.

A superacdo desses entraves exige uma mudancga de paradigma. E preciso
reconhecer que a regularizagdo fundiaria ndo é apenas uma questdo técnica ou

juridica, mas essencialmente politica e social. As solugbes passam pela criagéo de

IV - promover a integragdo social e a geragao de emprego e renda; V - estimular a resolugao
extrajudicial de conflitos, em reforco a consensualidade e a cooperagdao entre Estado e
sociedade; [...] (Brasil, 2017) (grifo nosso).

12 Qualquer instrumento de legalizagdo da posse — ndo somente a usucapido extrajudicial —, é parte do
processo de regularizagado fundiaria, ndo devendo ser enxergado como um fim em si mesmo, mas sim
como uma dimens&o, uma etapa, uma engrenagem dentro de um todo. E necessario, em conjunto com
a titulacdo da posse, a integracédo socioespacial dos beneficiarios, e é a partir de tal pressuposto que
se fundamenta este trabalho (Mesquita Filho; Gaio, 2021, p. 78-79).
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fundos publicos vinculados e descentralizados, pelo fortalecimento das defensorias
publicas, pela capacitacdo sistematica de quadros locais e pela articulagdo entre
universidades, ministérios publicos e movimentos sociais. Mais do que isso, é
necessario que o Estado assuma a Reurb como politica de justica urbana e ndo como

mera regularizagdo dominial.

4.3. Barreiras politicas, sociais e urbanisticas na implementa¢cao da Reurb

Além dos obstaculos conceituais inerentes a logica da Lei n°® 13.465/2017 e
as dificuldades técnicas e operacionais apresentadas, o empreendimento da Reurb
enfrenta uma série de embaragos de natureza politica, social e urbanistica que
comprometem sua efetividade como instrumento de politica urbana e justiga social'3.

Primeiramente, quanto aos entraves politicos, estes se manifestam desde a
forma controversa com que a legislacdo foi concebida até as dificuldades na
articulagdo entre os diversos niveis de governo e atores sociais. O novo marco
normativo da regularizagdo fundiaria nasceu a partir da Medida Provis6ria n°
759/2016, instrumento legislativo que, embora juridicamente valido, foi intensamente
criticado™ por ter sido gestado sem a devida participagdo da sociedade civil, da
academia e de espacgos tradicionais de debate urbanistico. Tal forma de edigao
normativa originou trés Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) que questionam
nao apenas o conteudo da lei, mas a legitimidade de sua tramitagdo e aprovagao.

Essa génese autorreferenciada e excludente comprometeu ndo apenas a
aderéncia social da legislagcdo, mas também a sua capacidade de resposta aos
desafios concretos da urbanizacao periférica no Brasil. Soma-se a isso um problema
estrutural de ordem politica: a omissao sistematica dos entes municipais. A chamada

"desidia municipal" tem se revelado como obstaculo central, visto que a nova lei

13 Afinal, o direito a moradia, a func¢ao social da propriedade, a dignidade da pessoa humana e o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado sdo todos temas que encontram aceitagdo geral na
ciéncia juridica. O grande desafio agora é buscar a efetivagdo dos mesmos (Ceron, 2021).

14 Essa lei é despojada, mas ndo desprovida de regras procedimentais, fixando ritos, documentos,
estudos técnicos, e instrumentos juridicos. A inobservancia de todo um arcabougo legislativo referente
a questdes ambientais, urbanisticas, sociais, registrais e edilicias acarreta o crescimento desordenado,
exigindo que leis corretivas sejam aprovadas, justamente para regularizar os nucleos urbanos informais
que surgem diante da omissao fiscalizatdria e de governanga (Capelli et al, 2021, p. 57).
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conferiu aos Municipios um papel de protagonismo na deflagracdo, conducgéo e
conclusdo dos processos de Reurb. Entretanto, a maioria das prefeituras,
especialmente aquelas situadas em territérios de maior vulnerabilidade social,
carecem de estrutura técnica, corpo juridico especializado e servidores capacitados
para operacionalizar os mecanismos legais, conforme dialogado anteriormente.

Essa precariedade institucional € agravada por dindmicas de gestéao
disfuncionais. O uso da regularizagdo como ferramenta de barganha politica e eleitoral
€ recorrente, o que compromete a continuidade dos projetos entre diferentes
administracdes e fragiliza sua legitimidade. Dessa forma, o sucesso das estratégias
governamentais requer a mobilizacédo de meios politicos de execugao, o que implica
a capacidade de articular coalizbes e aliangas que confiram sustentabilidade as
politicas, mas essa sustentagdo ndo surge espontaneamente, conforme explicam

Szwako, Moura e D’Avila Filho:

O grande gargalo das politicas de estabilizacdo e de ajuste ndo esta no
ambito da formulagdo, mas no plano da implementagdo dos programas
governamentais. E nessa fase que tém surgido os obstaculos mais sérios, os
vetos e as pressoes inconciliaveis, que tém gerado distor¢des profundas, cujo
efeito pode ser até mesmo a descaracterizacdo de propostas tecnicamente
bem concebidas. [...] Governabilidade passa a depender ndo apenas da
clarividéncia de tecnocracias iluminadas, mas da articulagdo do aparato
estatal com as instancias da politica democratica. Sob esse aspecto, a
analise das novas formas de gestdo, que alargam o universo dos atores
participantes, pode trazer novos elementos para a compreensado das
modalidades alternativas de intervencao publica. (Szwako; Moura; D’Avila
Filho, 2016, p. 55)

Assim, muitas iniciativas sdo abandonadas ou desconfiguradas a cada troca
de governo, impedindo que a populagdo em situagéo de vulnerabilidade tenha acesso
efetivo e duradouro a moradia formalizada.

Ademais, a presenca de interesses conflitantes entre o poder publico e o setor
privado cria um campo de tensdes que muitas vezes inibe o avango da Reurb. O
chamado urbanismo corporativo, alicer¢cado na mercantilizagdo do solo urbano, na
segregacao socioespacial e na especulagado imobiliaria, se vale dos instrumentos
urbanisticos em prol da valorizacao do capital fundiario.

Nesse contexto, surgem as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que
sdo areas especificas dentro do territorio urbano definidas por lei municipal — plano
diretor, com o propédsito fundamental de destinar espaco para a moradia da populagao

de baixa renda. Elas podem abranger tanto ocupag¢des informais ja existentes quanto
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terrenos vazios adequados para novos empreendimentos sociais. O funcionamento
das ZEIS se da através do estabelecimento de normas urbanisticas e edilicias
diferenciadas, muitas vezes mais flexiveis, que visam preservar a permanéncia dos
moradores e inibir a especulagdo imobiliaria, garantindo que a terra cumpra sua
funcao social voltada para a habitacao popular.

Assim, dispositivos legais como a previsao de criagao de Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) acabam sendo ignorados ou postergados, uma vez que sua
instituicdo depende de iniciativa direta dos Municipios, os quais nem sempre tém
interesse ou autonomia para contrariar interesses econémicos hegemoénicos.

Nesse aspecto, a fragilidade da articulagdo interna no ambito do proéprio
Estado € uma das manifestacdes mais evidentes da ineficacia politica da Reurb, tendo
em vista que a auséncia de coordenacgéao entre as fases de diagndstico, regularizagéo
e poés-titulagdo compromete a integracdo com outras politicas urbanas e sociais. A
revogacgao de dispositivos da Lei n°® 11.977/2009, que incentivavam o planejamento
integrado entre as areas de habitacdo, meio ambiente, mobilidade, saneamento
basico e desenvolvimento econdmico, resultou em um marco legal fragmentado e
insuficiente para promover transformacdes estruturais. A governabilidade, entendida
como capacidade institucional de coordenar agoes, e a governance, como habilidade
de promover participagao e articulagéo entre os diversos agentes, permanecem como
desafios politicos centrais para a efetividade da regularizagéo fundiaria no pais.

No plano social, a Reurb também esbarra em obstaculos consideraveis. Um
dos primeiros desafios é a limitada compreensdo da populacdo sobre os
procedimentos envolvidos, o que contribui para a inseguranga e a desconfianga frente
aos processos de regularizagdo. A auséncia de informagédo clara e acessivel sobre
direitos, etapas e implicacdes da titulagdo compromete a adesao dos beneficiarios e
alimenta receios quanto a possiveis perdas, desapropriacdées ou aumento de custos.

Para superar esse quadro, € imprescindivel que o poder publico atue de forma
integrada com organizag¢des comunitarias e entidades da sociedade civil, promovendo
campanhas educativas, oficinas de esclarecimento e canais permanentes de escuta
e orientacado (Nascimento; Silva, 2025). A participagao popular, prevista como diretriz
normativa, sé se concretiza quando os interessados sao efetivamente incluidos em
todas as fases da regularizacéo.

Outro entrave é representado pelas resisténcias de proprietarios lindeiros e a

frequente dificuldade na obteng¢ao da anuéncia de confrontantes, especialmente em
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processos extrajudiciais, nos quais a auséncia de oposigao é requisito essencial para
o prosseguimento. Relatos de campo demonstram que a recusa ou inércia dos
vizinhos pode inviabilizar processos inteiros, ainda que a ocupacgao a ser regularizada
seja consolidada e nao conflitante. Nesse contexto, cabe aos profissionais envolvidos
atuar como mediadores, estimulando a resolucdo consensual dos impasses e
adaptando as solucdes as especificidades de cada comunidade.

Nesta senda, um dos riscos mais graves do ponto de vista social € a
possibilidade de que a titulagdo, em vez de consolidar o direito a moradia, funcione
como gatilho para a expulsdo dos ocupantes originais. Mesquita Filho e Gaio (2021,
p. 76) descrevem: “as politicas com enfoque na titulagdo da propriedade aproximam-
se do valor de troca da moradia, ja que seu argumento principal € a ampliagdo do
acesso ao credito e a circulagao dos bens, que sédo considerados ativos na economia”.
Assim, a regularizacdo dominial isolada, dissociada de medidas de permanéncia e
protecdo contra a especulacdo, pode transformar-se em instrumento de
mercantilizacao do territorio.

Essa dindmica é intensificada em regides com alta valorizagdo imobiliaria,
onde a moradia passa a ser tratada ndo como um direito social, mas como ativo
econdmico. A critica recorrente a Lei n°® 13.465/2017 reside justamente na priorizagéo
do registro da propriedade em detrimento da efetiva garantia da permanéncia das
familias, ou seja, esses instrumentos s6 ganham sentido pleno quando articulados as
politicas de integracéo do sistema social envolvido, infraestrutura urbana e seguranga
juridica, pois € nesse conjunto que reside o verdadeiro direito a cidade.

Por sua vez, a sustentabilidade da regularizagao fundiaria encontra impasses
relevantes que vao além da esfera legislativa, refletindo escolhas institucionais e
concepcdes reducionistas sobre o papel da titulagdo na resolugao da informalidade
urbana. A Lei n°® 13.465/2017, embora mencione a necessidade de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental, € um ponto recheado de reflexdes que a desaprovam
por priorizar a seguranga juridica da posse e a emissao de titulos, relegando a
segundo plano medidas estruturais voltadas a integragdo urbana e a protegdo dos
territorios.

Mesmo com a exigéncia formal de estudos técnicos para ocupagdes situadas
em areas de risco ou com implicagdes ambientais, a legislagdo nao oferece diretrizes
claras quanto a efetiva implementagédo desses diagnosticos. Aléem disso, a auséncia

de mecanismos de controle e acompanhamento das etapas poés-titulagcao dificulta a
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traducdo dos objetivos abstratos de sustentabilidade em intervengbes concretas e
duradouras.

A precariedade de infraestrutura € um dos reflexos mais tangiveis da
insuficiéncia estrutural da Reurb. Em muitas localidades, os assentamentos
regularizados continuam a conviver com a auséncia de saneamento basico,
abastecimento de agua, drenagem pluvial, pavimentacado e acesso a equipamentos
urbanos essenciais. Ainda que os projetos de regularizagdo incluam cronogramas
para a execugao de tais obras, sua realizacdo depende do compromisso e da
capacidade do poder publico local, especialmente no ambito da Reurb-S, voltada as
populacdes de baixa renda’. Essa dependéncia de recursos financeiros e de vontade
politica torna instavel a concretizagdo de melhorias infraestruturais.

No tocante a tutela ambiental, observa-se outro ponto de friccdo. A
regularizagao fundiaria, por sua natureza transformadora, demanda um didlogo
constante entre o Direito Urbanistico e o Direito Ambiental. Contudo, a Lei n°
13.465/2017 é alvo de criticas por introduzir flexibilizagdes que, ao dispensarem
determinados estudos técnicos em areas fora de protegao legal especifica, podem
comprometer a efetiva compatibilizagdo com os preceitos da legislagdo ambiental. Em
regides de Preservagcao Permanente (APP), embora se exija a apresentagcéo de
laudos que demonstrem ganho ambiental com a regularizagédo, ha questionamentos
sobre a profundidade e a confiabilidade desses estudos, bem como sobre a
capacidade de fiscalizagdo dos 6rgados competentes.

A auséncia de um planejamento urbanistico articulado e antecipatério também
se apresenta como fator limitador. A formacgao histérica das cidades brasileiras foi
marcada por um crescimento desordenado e excludente, que pouco se valeu do
planejamento como ferramenta de ordenacdo e integragdo socioespacial. A Reurb
exige a elaboragcao de projetos urbanisticos que considerem as especificidades da

area a ser regularizada, mas, na pratica, muitos desses projetos se limitam a

5 Nesse sentido, a Lei Federal n°® 13.465/2017 (artigo 35, IX) permite que um cronograma das obras
avaliadas como necessarias possa ser juntado ao projeto de regularizagdo sobre o qual devera ser
assinado um termo de compromisso pelos responsaveis pelo cumprimento da obra. Esse artigo
demonstra que a efetivagdo da dimensdo urbanistica da regularizagdo fundiaria ndo condiciona o
registro da Reurb, que pode ocorrer independentemente de a area ser dotada de infraestrutura minima
e condigbes ambientais salubres e sustentaveis. Tal fato evidencia a dimensao do registro para a
atribuicdo de direitos reais, em detrimento do acesso democratico a terra urbanizada, elemento
integrante do direito a moradia adequada (Vianna, 2019, p. 32).
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formalizacdo da propriedade, deixando em segundo plano a necessidade de
reorganizagao estrutural dos territérios.

Garantir a sustentabilidade da regularizagao significa, portanto, assegurar n&o
somente que os individuos tenham seus titulos e a execucao das obras, mas também
garantir a permanéncia das familias e sua inclusado plena no tecido urbano e social.
Sem a implementacéao de politicas intersetoriais que articulem habitagao, mobilidade,
meio ambiente, trabalho e renda, a regularizagao fundiaria corre o risco de se tornar
instrumento de exclusédo, consolidando uma logica de mercado em detrimento da
funcao social da cidade. O processo de titulacao, se isolado, pode inclusive intensificar
as dinamicas de expulsao e reapropriagao especulativa do solo urbano.

Em sintese, as barreiras politicas, sociais e de sustentabilidade observadas na
implementagao da Reurb sdo interdependentes e refletem as limitagbes de um modelo
que, embora ambicioso em sua formulagao, ainda se mostra fragil em sua execugéo.
Esses entraves revelam a necessidade urgente de repensar a regularizagao fundiaria
como uma politica publica multidimensional, que transcenda a formalizagao cartorial
e assuma plenamente sua dimensao socioambiental. Para tanto, € indispensavel que
o Estado, em articulagdo com a sociedade, promova uma atuacido coordenada,
planejada e orientada por principios democraticos, de modo a contribuir para a
construcdo de um verdadeiro Estado Socioambiental de Direito. Encerrar esse ciclo
de informalidade requer mais que vontade politica: exige um novo paradigma de
justica territorial, comprometido com a dignidade, a equidade e a sustentabilidade

urbana no Brasil.



51

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho demonstrou que a regularizagdo fundiaria urbana,
especialmente sob a 6tica da Reurb disciplinada pela Lei n® 13.465/2017, representa
um avango normativo relevante no ordenamento juridico brasileiro, com potencial para
enfrentar o grave déficit de seguranca juridica que atinge milhdes de brasileiros em
situagdo de informalidade possessoria. No entanto, ao longo da pesquisa, ficou
evidente que os resultados praticos da politica publica se encontram aquém de seu
escopo normativo, evidenciando um profundo descompasso entre o texto legal e sua
concretizacao nos territorios urbanos.

Dentre os principais achados, destaca-se que o insucesso na implementacao
da Reurb esta fortemente relacionado a desidia dos entes municipais, os quais,
embora investidos de protagonismo pela nova legislacdo, em geral ndo dispéem de
estrutura técnica, recursos orcamentarios ou vontade politica para operacionalizar os
procedimentos previstos. Essa omissdo compromete ndo apenas a efetividade da
norma, mas também o préprio direito fundamental a moradia digna, previsto
constitucionalmente e reiteradamente reafirmado pelos tratados internacionais de
direitos humanos dos quais o Brasil é signatario.

O objetivo do estudo — analisar a aplicabilidade da regularizagdo fundiaria
extrajudicial a luz da atuagao municipal — foi alcangado ao evidenciar que o problema
nao reside apenas na insuficiéncia técnica, mas numa estrutura institucional que
desvaloriza as politicas urbanas integradas e despreza o planejamento territorial como
eixo estruturante da justiga social. A legislagédo atribui ao Municipio papel central na
formalizacdo dominial e na indug¢ao da funcao social da propriedade, mas o que se
observa na pratica € a prevaléncia da inagcdo ou da atuacéo pontual, dissociada de
qualquer estratégia de desenvolvimento urbano inclusivo.

Os resultados obtidos carregam implicagdes significativas tanto para a teoria
quanto para a pratica. Sob o ponto de vista tedrico, reafirma-se o entendimento de
que politicas fundiarias ndo podem ser analisadas isoladamente, como meros
mecanismos técnicos de titulagdo, mas devem ser compreendidas como instrumentos
de transformacao social. Na pratica, a auséncia de uma articulacido efetiva entre os

diversos niveis federativos e o desinteresse politico local operam como mecanismos
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de perpetuagdo da informalidade e da desigualdade, ampliando os ja profundos
abismos urbanos brasileiros.

O estudo também evidencia a natureza complexa e multidimensional do
problema fundiario urbano, cuja solugdo exige mais que alteragdes legislativas:
pressupde atuagao coordenada entre érgéos publicos, iniciativa privada, instituicbes
juridicas e sociedade civil. A regularizagédo fundiaria néo €, portanto, um fim em si
mesma, mas um instrumento que so tera eficacia se integrada a politicas de habitagao,
mobilidade, sustentabilidade e inclusdo social. A titulagdo em massa, quando
desvinculada de planejamento e integragao urbanistica, corre o risco de reproduzir a
precariedade que deveria combater.

Apesar dos avangos normativos, os desafios persistem. A caréncia de
recursos humanos qualificados, a auséncia de padronizagao nos registros publicos,
as dificuldades operacionais para elaboragao de estudos técnicos e a resisténcia de
setores privilegiados frente a democratizagdo do acesso a terra configuram barreiras
concretas que impedem a universalizagdo da Reurb. Ademais, a fragmentagéo
institucional e a escassa participagdo popular comprometem a legitimidade e
efetividade das agdes empreendidas.

Como caminhos para a superagao desses entraves, recomenda-se a adogao
de medidas de fortalecimento institucional dos municipios, com a criacdo de nucleos
técnicos do ordenamento juridico-territorial, juntamente de uma construgdo de agdes
governamentais intersetoriais voltadas a implementacéo integral da Reurb. A indugéo
federal e estadual por meio de incentivos financeiros e capacitacdo técnica também
se revela imprescindivel, assim como a produ¢cdo de conhecimento empirico que
subsidie intervengdes baseadas em evidéncias.

Por fim, a pesquisa aponta para a urgente necessidade de reconstrugéo do
elo entre a teoria juridica e a realidade social. A Lei n° 13.465/2017 consagra
mecanismos que, em tese, materializam direitos fundamentais e garantias
constitucionais; entretanto, enquanto sua implementagao continuar refém da inércia
administrativa, do tecnicismo excessivo e da auséncia de planejamento urbano, ela
nao passara de letra morta. A efetividade da Reurb exige um novo pacto federativo e
social, que compreenda a moradia ndo como mercadoria, mas como condi¢cido para o

exercicio pleno da cidadania.
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