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XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BELEM —PA
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

1. DAS EXTERNALIDADES REGIONAIS NA GOVERNANCA METROPOLITANA, da
autoria de Marcelo Luiz Coelho Cardoso apresentou as possibilidades de governanca
metropolitana funcional como mecanismo eficaz para possivel solucdo de questbes
ambientais diante da necessidade de soluces dos problemas decorrentes do fendmeno
crescente da urbanizagéo. Considerando a crescente relagcdo de dependéncia entre cidades
atualmente, inevitaveis problemas surgem desse intercambio, entre metropoles proximas,
causados por variados fatores. A partir de uma base conceitual subjacente de governancga, que
corresponde ao processo pelo qual uma determinada sociedade se dirige, € possivel encontrar
uma governanca metropolitana ef etiva e capaz de responder as demandas ambientais.

2. GLOBALIZAQAO E DINAMICA SOCIOESPACIAL URBANA: ANALISE DA
OCUPACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE BELEM, da autoria das Eymmy
Gabrielly Rodrigues da Silva, Tatiane Rodrigues de Vasconcelos, foi desenvolvido o texto
pelas autoras, tendo como enfase preponderante trés objetivos: 1) tratar sobre a globalizacéo
e a problemética urbana; 2) conhecer como se deu a dinémica socioespacial urbanano Brasil;
3) verificar como ocorreu o0 processo de ocupacdo da Regido Metropolitana de Belém. Utiliza-
se 0 método de procedimento bibliogréfico. Conclui-se que a dindmica socioespacial urbana
na Regido Metropolitana de Belém ocorre com segregacéo.

3. REFLEXOES CRITICAS A CIDADE EM REGIAO METROPOLITANA NA
GARANTIA DE DIREITOS, da autoria de Walber Palheta De Mattos , Bruno Soeiro Vieira,
o qual apresentou reflexdes criticas e interdisciplinar sobre a cidade como territério concreto
na garantia de direitos, sua trajetéria enquanto ente federativo no &mbito da regido
metropolitana, sua condicdo de interdependéncia interfederativa, e os elementos
constitucionais do pacto federativo, o Supremo Tribunal Federal, a lei e o cenério
multifacetado da governanca metropolitana e sua repercussédo na efetividade de direitos
fundamentais, capazes de garantir a dignidade humana aos habitantes das metropoles
brasileiras.

4 TOMBAMENTO E ENTORNO: EMBATES ENTRE OS INTERESSES PUBLICO E
PRIVADOS E POSSIVEIS ESTRATEGIAS DE CONCILIACAO, da autoria de Nathalie
Carvalho Candido, a qual fez uma abordagem histérica da décadas subsequentes a edicdo do
Decreto-Lel n® 25/37, norma brasileira de tombamento, as cidades se ampliaram e se



modernizaram, a construcdo civil e o mercado imobiliédrio se expandiram, assim como o
conceito de patriménio cultural. Neste contexto, os litigios entre os particulares e poder
publico se acentuaram. Por igual analisou algumas estratégias que poderdo articular
interesses publicos e privados e maximizar a protecéo aos bens imoveis tombados, tais como
a transferéncia do direito de construir e as politicas publicas de desenvolvimento do
sentimento de pertenca nos cidadaos.

5. RAZOES PARA A PARTICIPACAO NA IMPLEMENTACAO DO IPTU
PROGRESSIVO NO TEMPO A LUZ DO AGIR COMUNICATIVO, da autoria de Mozart
Victor Ramos Silveira, qual trata da questdo do planegjamento urbano sobre o viés
participativo, com énfase no o IPTU progressivo no tempo. Paraisso, apresenta-se ateoria de
base, 0 agir comunicativo de Habermas e 0s seus conceitos fundamentais. Apos isso, trabal ha-
se com 0 marco juridico legislativo do ambito federal ao municipal de Belém. Por fim,
analisa-se questdes relacionadas a participacdo, e a sua importancia na elaboracéo de
politicas publicas urbanisticas.

6. DA AUTONOMIA MUNICIPAL EM FACE DAS ENTIDADES REGIONAIS, da autoria
pro ilustre professor Edson Ricardo Saleme e Renata Soares Bonavides, segundo o qual

apresenta estudo sobre a posi¢ao federativa do Municipio e as possibilidades de governanca
metropolitana funcional como mecanismo eficaz para possivel solucdo de questBes

ambientais diante da necessidade de solucBes dos problemas decorrentes do fendmeno

crescente da urbanizacdo. Considerando a crescente relacéo de dependéncia entre as cidades
na atualidade, inevitaveis problemas surgem desse intercambio.

7. PODER PUBLICO E ASPECTOS DA MORADIA NO BRASIL, da autoria de Juliana
Vieira Pelegrini e Sandra Mara Maciel de Lima, pondera sobre a importancia da Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos e o direito a moradia um direito garantido na Constituicao
Federal de 1988, trouxe ao debate uma reflexdo sobre como o Estado pode agir a fim de
garantir que a ocupacdo e a revitalizacdo do espaco urbano ocorram sem gerar processos de

gentrificacéo.

8.A LEl n° 13.465/17 E O PARADIGMA PERUANO DE REGULARIZACAO

FUNDIARIA: UM EXAME DE SUA ADEQUACAO AO DIREITO BRASILEIRO, sendo
autores Antonio Carlos Apolinario De Souza Cardoso e Carla Carneiro Bichara, faz profunda
andlise sobre a Lei n° 13.465/17 alterou profundamente a disciplina da regularizacéo
fundiaria urbana. ressaltou a vigéncia da normativa a qual propde desburocratizar o

procedimento, para tanto inova com disposi¢ces que simplificam e propiciam a regularizagéo
juridica de imoveis e postergam ou dispensam exigéncias de natureza urbanistica e



ambientais. Como ponto de indagacéo fixou a temética no aspecto atinente a em que medida
a Le 13.465/17 se adéqua ao direito brasileiro?. A hipétese levantada € que a norma, se
aplicada exclusivamente, se afasta das diretrizes legais e ndo segue ao encontro da efetivacdo
do direito a moradia (art. 6° CF).

9. A HISTORIA DA OCUPACAO CHIQUINHA GONZAGA: UMA ANALISE DO
DISCURSO DO PROCESSO DE CONSCIENTIZACAO DO SUJEITO, da autoria do
professor Ricardo Nery Falbo e André Luiz de Carvalho Matheus, no qual apresenta uma
problematizacdo da historia do movimento social Chiquinha Gonzaga, ocupacdo urbana
localizada na zona central do Rio de Janeiro. A historia desta Ocupacédo foi definida pelo
discurso de um de seus organizadores e revelou o cardter complexo do processo de
conscientizacdo de seus ocupantes. A linguagem do discurso revelou prética politica que
distinguia os sujeitos entre “educadores’ e “educandos’. Esta prética ocorreu em reunides
para a formacéo e em assembleias para a consolidacdo da Ocupacdo. Ela traduziu concepcéo
mecanica e organica na constituicdo do sujeito politico com a inclusdo e a exclusdo da
histéria deste sujeito.

10. AIRBNB E RECONFIGURACAO URBANA: UM ESTUDO DE DIREITO
COMPARADO A PARTIR DAS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS DE NOVA YORK
E DE BARCELONA, da autoriade

Isabelle Beguetto Honorio, a qual apresenta estudos sobre os impactos da acomodagdo
turistica a partir da plataforma Airbnb na reconfiguracdo urbana e quais as mais eficientes
formas estatais de adequé-la ao uso sadio da cidade. Para isso, faz-se um apanhado historico
do fenbmeno da Sharing Economy, movimento no qual o Airbnb se enquadra, para
estabelecer as principais teses de defesa e criticas relevantes ao modelo. O texto analisou as
experiéncias internacionais mais relevantes sobre o tema, nomeadamente Nova York e
Barcelona, com especial énfase nos efeitos gerados na cidade pelo uso desenfreado da
plataf orma de hospedagem.

11. ADEQUACAO DE ELEMENTOS URBANISTICOS AO ESTATUTO DA PESSOA
COM DEFICIENCIA: O CASO DO PLANO DIRETOR DE PELOTAS/RS, autores Pablo
Alan Jenison Silva e Felisberto Ferreira De Freitas Junior, no qual se identificam das
alteracOes promovidas na Lel da Acessibilidade e no Estatuto da Cidade com o advento da
Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia. Além disso, o texto perquiriu sobre se
o Plano Diretor de Pelotas adequou-se as diretrizes estabel ecidas pelo novo marco legal. Por



conseguinte o debate fixou-se em torno dos conceitos e as origens do direito a cidade e do
Plano Diretor, as transformacdes ocorridas nos elementos de urbanizacéo e a realidade de
Pelotas.

12.0 QUE O DIREITO A CIDADE TEM A VER COM AS PESSOAS EM SITUACAO DE
RUA? autores Domingos do Nascimento Nonato e Daniella Maria Dos Santos Dias, o qual
tem por objetivo trazer ao lume o problema envolvendo o direito a cidade tem a ver com as
pessoas em situacdo de rua. O texto teve por fundamento referenciais bibliogréficos, da CF e
do Estatuto da Cidade. Concluiram os autores que faz parte do exercicio da cidadania habitar
em cidades onde haja distribuicdo mais justa de oportunidades, com o enfrentamento das
acentuadas desigualdades socioespaciais e a melhoria das condi¢Ges de vida de toda a

popul agéo.

13.0 ENCONTRO ENTRE O INVENTARIO E O TOMBAMENTO - EFEITOS
JURIDICOS COMPARTILHADOS E FUNCOES COMPLEMENTARES, autor Leonardo
Carvalho Gusmao, o qual analisou a reverberacdo dos efeitos juridicos do tombamento no
inventario. O texto abordou os instrumentos protetivos do patriménio cultural do art. 216,
81°, da Constituicgo Federal. formulou investigacdo sobre o instituto do inventério, assim
como seus procedimentos, que sao dispares aos do tombamento.

14. OS EFEITOS DA VIOLENCIA SOCIAL DA EXPANSAO DA CIDADE SOBRE AS
MEMORIAS IDENTITARIAS DAS COMUNIDADES TRADICIONAIS: O CASO DA
IMPLEMENTACAO DO PORTO SAO LUIS SOBRE A COMUNIDADE DO CAJUEIRO,
da autoria de Alexandre Moura Lima Neto, cuja andlise de circunscreveu em uma abordagem
sobre as comunidades tradicionais passaram a ocupar lugar de destaque quanto as discussoes
sobre memodria e espaco. Ademais suscitou ponto relevante sobre os efeitos da violéncia
social da expansdo da cidade sobre as memorias identitarias das comunidades tradicionais,
delimitando a discussdo no contexto da implementacdo do Porto Sdo Luis sobre a
Comunidade do Cajueiro.

15. URBANISMO ANTECIPATORIO, VIGILANCIA NATURAL COMUNITARIA E
PREVENCAO DELITIVA, autor Laecio Noronha Xavier, no qual as teorias estratégicas do
Urbanismo Antecipatério se apresentam como sendo uma apropriacdo dos espacos urbanos
pelas comunidades, através do sistema de Vigilancia Natural Comunitéria, representam uma
forma de auto-protecéo racional e permanente de dissuasdo e controle do crime e desmonte
de ambientes crimindgenos. O texto faz referencia a aspecto pertinente a Prevencdo Delitiva
na seara da Politica Municipal de Seguranca Publica e Defesa Social, em que areas urbanas
apresentam condicdes privilegiadas para a ocorréncia da criminalidade quando alinhados os



elementos do “tridngulo do crime”: um infrator, um avo vulnerdvel e um ambiente que
favorece a pratica criminosa.

16. VIOLENCIA NO ESPACO URBANO DO PARA: UMA ANALISE A LUZ DOS
DADOS OBTIDOS NO ATLAS DA VIOLENCIA 2018, de autoria Helio Jorge Regis
Almeida, o qual aborda a violéncia urbana especificamente no Estado do Para essa realidade
também se faz presente. Busca o presente artigo por intermédio de pesquisa empirica
documental & luz dos dados obtidos no Atlas da violéncia 2018 realizar uma andlise da
realidade da criminalidade no espaco urbano paraense. O Pard se destacou negativamente no
ultimo levantamento de dados 0 que suscitou preocupacéo dos pesquisadores no tocante ao
tema fazendo-os buscar as causas desse triste fenébmeno bem como possiveis solucbes a esta
problematica.

Horéacio Monteschio - UNICURITIBA
Luciana Albuquerque Lima— CESUPA
Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A LEI 13.465/17 E O PARADIGMA PERUANO DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA: UM EXAME DE SUA ADEQUACAO AO DIREITO BRASILEIRO

LAW 13.465/17 AND THE PERUVIAN PARADIGM FOR FUNDSARY
REGULARIZATION: AN EXAMINATION OF THEIR FITNESSFOR BRAZILIAN
LAW

Antonio Carlos Apolinario De Souza Car doso
Carla CarneiroBichara

Resumo

A Le 13.465/17 dterou profundamente a disciplina da regularizacéo fundiéria urbana. A
norma vigente propde desburocratizar o procedimento, para tanto inova com disposi¢des que
simplificam e propiciam a regularizacdo juridica de imoéveis e postergam ou dispensam
exigéncias de natureza urbanistica e ambientais. A pergunta que se pretende responder € em
gue medida a Lei 13.465/17 se adequa ao direito brasileiro. A hipétese levantada € que a
norma, se aplicada exclusivamente, se afasta das diretrizes legais e ndo segue ao encontro da
efetivacdo do direito a moradia (art. 6° CF). Utilizou-se a pesquisa legislativa e documental.

Palavras-chave: Palavras-chave: lel 13.465/17, Regularizacdo fundiaria urbana,
Informalidade, Paradigma peruano de regularizagéo fundiaria, Hernando de soto

Abstract/Resumen/Résumé

Law 13.465/17 profoundly atered the discipline of urban land regularization. Proposals the
current standard propositions to reduce the bureaucracy of the procedure, to this end
innovates with provisions that smplify and provide for the legal regularization of real estate
and postpone or waive requirements of an urban and environmental nature. The question to
be answered is. to what extent does Law 13.465 / 17 fit Brazilian law. The hypothesis raised
is that the norm deviates from the legal guidelines and does not follow the realization of the
right to housing (art. 6 CF). Legidative and documentary research was used.

K eywor dsg/Palabr as-claves/M ots-clés: Keywords: law 13.465/ 17, Urban land
regularization, Informality, Peruvian land regularization paradigm, Hernando de soto
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1. INTRODUCAO

O Brasil passou por um dos mais intensos processos de urbanizacdo que se tem
noticia (ROLNIK, 2007). No entanto, as cidades brasileiras ndo estavam preparadas para o
crescimento populacional experimentado, o que levou a um quadro de desorganizacdo e

exclusdo.

A populagio mais pobre, que ndo possui condicdes de viver em areas centrais, que
possuem infraestrutura urbana, espagos verdes e de lazer, tampouco conseguem morar
proximas aos locais de trabalho e de aprendizado (creches, escolas e universidades), restou
permanecerem cada vez mais distantes dos centros € com acesso precario, ou inexistente, a
servicos publicos basicos como transporte publico, tratamento de agua, esgoto e até luz

elétrica.

A Regularizacdo Fundidria Urbana — RFU surge como alternativa para o
enfrentamento aos males decorrentes da informalidade e de efetivacdo do direito a moradia
(art. 6° da Constituicdo Federal). Por isso recebeu tratamento privilegiado do Estatuto da
Cidade onde figura como uma das diretrizes da politica urbana para o desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana (art. 2°, XIV, da Lei 10.257/01) e
também como instituto juridico disponibilizado para a promogdo dos fins almejados pela
Lei (art. 4°,V, “q” da Le1 10.257/01).

Em razdo de sua importancia recebeu tratamento legislativo préprio com a Lei
11.977/09. No entanto, a Lei 11.977/09 teve sua vigéncia encurtada com a edicdo da
Medida Provisoria — MP 759/16, atual regulacdo da RFU. A norma vigente, convertida na
Lei 13.465/17 — LRFU, recebeu criticas por ter mitigado o rigor da etapa administrativa do
procedimento, em especial, por ter focado no aspecto juridico da regularizacdo (titulacdo,

registro e regularizacdo dominial).

Este estudo tem por objeto avaliar em que medida a Lei 13.465/17 se adequa as
diretrizes previstas no Estatuto da Cidade e a efetivacdo do direito a moradia (art. 6° CF).
Para tanto serd analisado o paradigma de RFU brasileiro, vigente até a entrada em vigor da
MP 759/19, e o paradigma peruano de regularizacdo fundidria urbana que é voltado para a
regularizacdo juridica e concessdo de direitos reais de propriedade, bem como a influéncia

do pensamento do economista Hernando De Soto (2001) sobre a atual LRFU.
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A anélise foi conduzida a partir de pesquisa bibliografica, legislativa e documental.
2. A URBANIZACAO BRASILEIRA E A SEGREGACAO SOCIOESPACIAL

A urbanizacdo brasileira, segundo Santos (1993, p. 17-19), tem origem no periodo
compreendido entre os anos de 1500 e 1720. A primeira aceleracdo do ritmo de
povoamento das cidades, segundo o autor, data do final do século XIX (SANTOS, 1993, p.
21). No entanto, afirma Santos (1993) que a grande virada populacional se deu somente

com a chegada da segunda metade do século XX:

Entre 1940 e 1980, da-se verdadeira inversdo quanto ao lugar de residéncia da
populacdo brasileira. H& meio século atras (1940), a taxa de urbanizacdo era de
26,35%, em 1980 alcanca 68,86%. Nesses quarenta anos, triplica a populagdo do
Brasil, ao passo que a populagdo urbana se multiplica por sete vezes e
meia”(SANTOS, 1993, p. 29).

O processo de urbanizacdo brasileiro deu-se praticamente na segunda metade do
século XX (MARICATO, 2003, p. 151). Em um espago de 50 anos, a distribuicdo da
populacdo brasileira se transformou de forma abrupta. Na década de 1960, a populacdo
urbana brasileira foi estimada em 32.004.817 e a rural em 38.987.526; apenas uma década
depois, 1970, a populacdo urbana salta para 52.904.744 e a rural para 41.603.839; em 1980
o fendmeno urbano explode passando as cidades brasileiras a abrigarem 82.013.375
pessoas, enquanto o campo Viu sua populacdo diminuir para 39.137.198; em 2010 a
populacdo urbana brasileira chegou ao surpreendente numero de 160.925.792 e o campo
regrediu para 29.830.007, marca inferior & da década de 1960 (IBGE, 2010).

Acerca da intensidade com que ocorreu a urbanizagdo brasileira, pontua Rolnik
(2006): “Em um dos movimentos socioterritoriais mais rapidos e intensos de que se tem
noticia, a populacdo brasileira passou de predominantemente rural para majoritariamente
urbana em menos de 40 anos (1940-1980).”.

Contudo, as cidades brasileiras ndo estavam preparadas para a absor¢do do enorme
contingente de migrantes recebidos. A urbanizacdo da sociedade brasileira operou-se pela
l6gica da desordem (KOVARICK, 1993), isso porque a soma da: auséncia e planejamento
urbano, o acesso restrito ao mercado imobiliario e a contragdo da infraestrutura urbana nas
areas centrais condenou 0s mais pobres a um quadro de exclusdo socioespacial. Rolnik

(2007) resume a cruel realidade brasileira:
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EMBORA NAO EXISTA uma apreciacdo segura do nimero total de familias e
domicilios instalados em favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais
irregulares, loteamentos clandestinos e outras formas de assentamentos marcados
por alguma forma de irregularidade administrativa e patrimonial, e possivel
afirmar que o fendmeno esta presente na maior parte da rede urbana brasileira. A
pesquisa Perfil | Municipal (munic-ibge2000) revela a presenca de
assentamentos irregulares em quase 100% das cidades com mais de 500 mil
habitantes, 80% das cidades entre 100 mil e 500 mil. Até nos municipios com
menos de 20 mil habitantes, os assentamentos informais aparecem em mais de
30% dos casos. Estimativas realizadas pelo Ministério das Cidades, a partir de
cruzamentos de dados censitarios, indicam que mais de 12 milhdes de
domicilios, habitados por familias com renda mensal de até cinco salarios
minimos, se encontram nessa condicao.

A precariedade de condi¢bes de habitabilidade enfrentada pelos mais pobres agrava a
sitiacdo daqueles que ja wulneraveis economicamente sdo expulsos para espagos
desprovidos de infraestrutura basica, os quais, cada vez mais distantes dos locais de
trabalho, carentes de espagos verdes, lazer, escolas, creches e unidades de salde?,
encontram-se em situacdo de hiper wulnerabilidade; razbes pelas quais, Kovarick(1993)

denominou as vitimas da segregacdo espacial de “pobres dentre os pobres”.

E dentro deste cenario de busca de solugbes diante dos problemas ocorridos com a
urbanizacdo brasileira e, também, como decorréncia da positivacdo do direito a moradia
que surge a regularizacdo fundidria urbana como alternativa de politica publica para o

enfrentamento dos males causados pela informalidade.

A regularizagdo fundiaria foi um dos focos de atencdo do legislador brasileiro ao
conceber o Estatuto da Cidade. Por isso, figura como uma das diretrizes da politica urbana
para o0 desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana (art. 2°,
XIV, da Lei 10.257/01) e também como instituto juridico disponibilizado para a promogéo
dos fins almejados pela Lei (art. 4°, V, “q” da Lei 10.257/01).

A regularizacdo fundiaria urbana, portanto, constitui um dos assuntos mais

importantes dentro do direito e do planejamento urbano brasileiros, servindo, ao mesmo

! Sobre isso, Rolnik (2006, p. 200): “A presenca desse vasto contingente de assentamentos inseridos de forma
ambigua na cidade é uma das mais poderosas engrenagens da maquina de exclusdo territorial que bloqueia o
acesso dos mais pobres as oportunidades econbmicas e de desenvolvimento humano que as cidades
oferecem. Essa situacdo de exclusdo é muito mais do que a expressdo das desigualdades sociais e de renda:
ela é agente de reproducdo dessa desigualdade. Em uma cidade dividida entre a por¢do legal, rica e com
infra-estrutura, e a ilegal, pobre e precéria, a populagdo que estad emsituacdo desfavoravel acaba tendo muito
pouco acesso a oportunidades de trabalho, cultura e lazer. Simetricamente, as oportunidades de crescimento
circulam no meio daqueles que vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdes da exclusdo
incidindo sobre a mesma populacdo fazem com que a permeabilidade entre as duas partes seja muito
pequena.”.
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tempo, como politica reparadora de desigualdades histéricas e como agente de

democratizacdo do espaco urbano.

Dai concluir que sua relevancia para a promogdo dos direitos humanos € indiscutivel,
ou melhor, verdadeira condicdo nos casos de ocupacOes informais pela populacdo carente.
Isto porque a informalidade associada a pobreza, atualmente, impulsiona o principal agente
violador da dignidade humana no Brasil e em muitos paises em desenvolvimento: a

segregacdo espacial urbana.

Por isso os programas de regularizacdo fundiaria sdo hoje, antes de tudo,
instrumentos de efetivacdo da propria dignidade de mihbes de pessoas pela via da
efetivacdo do direito humano & moradia adequada®. Em sentido idéntico se posicionam
Benacchio e Cassetari (2014):

A regularizacdo fundiaria de interesse social ¢ umdos vetores aptos a concretizar
o direito humano & moradia adequada. E forma de fazer valer o direito a
dignidade humana por meio de instrumento que permite integrar as dimensdes
social, urbanistica, juridica, ambiental e registraria.

Dessa maneira, € necessario que as acdes de regularizacdo fundiaria sejam
elaboradas e executadas a partir de uma concepcdo pluridimensional a envolver aspectos
juridicos, urbanisticos e sociais sendo essa a uUnica forma de a RFU tornar-se um
instrumento efetivo no combate a segregacdo espacial urbana e suas consequéncias sociais

e econdmicas.

3. A LEI 13.465/17 E A DISCIPLINA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA

O tratamento legal da Regularizacdo Fundiaria Urbana - RFU, no Brasil, teve
inicio com a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, a Lei 6.766/1979, que trouxe a
possibilidade de regularizacdo dos loteamentos e desmembramentos ndo autorizados ou
cuja execucdo tenha sido executada em desacordo com as diretrizes administrativas do

Municipio.

2 O direito humano & moradia, pela importancia para a presente dissertacdo, sera tratado separadamente em
subsecdo propria logo a seguir.
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A Constituicdo Federal de 1988 trouxe um capitulo dedicado a politica urbana,
artigos 182 e 183, e, posteriormente, foi emendada para incluir no rol dos direitos sociais o

direito a moradia em seu artigo 6°, Emenda Constitucional — EC n° 26.

Com efeito, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) apesar de ndo tratar
exclusivamente da Regularizacdo Fundidria Urbana, inclui-se no aparato legal que informa
a RFU, pois regulamentou a execucdo da politica urbana, trouxe as diretrizes da
intervencdo publica sobre o solo urbano e disciplinou a funcdo social da propriedade
urbana. Ou seja, regulou matérias necessarias para a inclusdo socioespacial dos moradores
de espacos informais, assim como para correcdo ou amenizacdo dos graves problemas de
nossos centros urbanos (ALFONSIN, 2007).

O aperfeicoamento da legislagdo sobre a RFU teve continuidade com os seguintes
diplomas normativos: a) edicdo da Medida Provisoria — MP n® 2.220/01, que introduziu a
concessdo de uso especial de imével publico situado em area urbana para fins de moradia —
CUEM; b) edicdo da Lei 10.931/2004, criadora da gratuidade do primeiro registro
decorrente de regularizacdo fundiaria; c) Lei 11.481/07, que trouxe disciplina especial para
a regularizacdo fundiaria de interesse social em imdveis da Unido e modificou o Cddigo
Civil para inserir a CUEM e a concessdo de direito real de uso no rol dos direitos reais,
além de possibilitar ao detentor de tais direitos oferecé-los em hipoteca (arts. 1.225 e 1.473
do Codigo Civil); d) Lei 11.952/09, que instituiu o programa Terra Legal, que visa
desburocratizar os procedimentos de doacdo de areas aos Municipios que tenham areas

urbanas localizadas em glebas federais.

No entanto, somente com a edicdo da Lei 11.977/09, mais especificamente o seu
capitulo 11l, que a RFU obteve disciplina prépria. O artigo de numero 46 da referida Lei
trouxe a primeira definicdo legal de Regularizacdo Fundiaria Urbana:

Art. 46. A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a

moradia, o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da propriedade urbanae o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A Lei 11.977/09 trouxe importantes inovacGes sobre a matéria, como: disciplina
da regularizacdo fundiaria de interesse social, voltada aos beneficiarios economicamente
vulneraveis, e de interesse especifico, para os demais casos; assentou que o procedimento

seria extrajudicial, sem necessidade de intervencdo do Ministério Publico e do Poder
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Judiciario; instituiu o instrumento da legitimacdo de posse que trouxe a possibilidade de o
Poder Publico administrativamente reconhecer a aquisicdo de &reas privadas objeto de
regularizacdo fundiaria, desde que ultrapassado o prazo legal da usucapido; criou a
demarcacdo urbanistica, procedimento utilizado pelo Poder Publico para demarcar o
imovel objeto de regularizacdo e identificar seus ocupantes, bem como o tempo das

respectivas posses.

Por todas as contribuicdes trazidas pela Lei 11.977/09 ao tema da regularizacdo
fundiaria urbana, bem como o carater holistico conferido as acGes de intervencdo pelo
conceito descrito no seu art. 46, foi considerada um grande salto na sistematizacdo da visao
e do processo de regularizacdo (CORREIA, 2017).

Entretanto, com a publicacdo da Medida Provisdria — MP n® 759/16 foi revogado,
de forma prematura, o capitulo 11l da Lei 11.977/09 deixando um nUmero consideravel de
acoes iniciadas sob sua vigéncia pendentes de finalizacdo. Explica Ferreira Filho (2018):

A legislagdo anterior possuia um caminho muito mais longo para a obtencéo de
titulos de propriedade, passando-se, necessariamente, por um processo de
legitimagdo da posse e, somente ap0ds o transcurso de 5 anos, seria possivel a sua
conversdo de titulos de propriedade, excluidas as terras publicas, tendo emvista
0 incremento das condi¢Bes de usucapido previstas no art. 183 da CRFB/88

(BRASIL, 1988), nos termos do art. 60 da Lei n°® 11.977/2009, nos casos de
imoveis de até 250 e .

Com efeito, varias agdes iniciadas nos primeiros anos da edicdo da Lei 11.977/09
ainda estdo em andamento e outras muitas foram finalizadas sob o rito da Lei 13.465/17
(art. 75 da Lei 13.465/17), resultado da conversdao da MP 759/16 em Lei.

A Lei 13.465/17 surge com a proposta de deshurocratizar® o processo de
regularizacdo fundiaria urbana e, para isso, trouxe modificacGes nas seguintes Leis: Lei n°
6.015/1973 (Lei de Registros Publicos), Lei n° 8.666/1993 (Licitacbes), Lei n° 9.636/1998
(Administracdo do Patrimbnio da Unido), MP 2.220/2011 (Concessdo Especial para fins de
moradia), Lei n° 11.977/2009 (Minha Casa Minha Vida), Lei n° 12.651/2012 (Cddigo
Florestal), Lei n® 13.240/2015 (Alienacdo de imdveis da Unido), Lei n° 13.139/2015

(Parcelamento de Dividas com a Unido) e Decreto-Lei 2.398/1987.

% Segue o item 87 da Exposicdo de Motivos da MP 756/16: 86. “Nesse toar, ressalta-se que o modelo da
REURB ora proposto em carater substitutivo, para além de preencher lacunas deixadas pelo legislador, vem
dinamizar e simplificar — inclusive sob uma perspectiva registral — o processo da regularizagdo fundiaria
urbana no Pais, permitindo que este efetivamente alcance os seus fins.”.
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As modificacbes implementadas pela nova Lei de Regularizacdo Fundiaria
Urbana — LFRU sdo objeto de criticas e contestacdes judiciais. Primeiramente, por ter tido
como origem a edicdo de Medida Provisoria - MP, espécie normativa que deve ser
utilizada nas hipoteses de urgéncia (art. 62 da Constituicdo Federal) - ocorréncia de dificil
visualizacdo neste caso, pois ndo havia vazio normativo que justificasse a edicdo de MP,
até porque a matéria da RFU ja era sistematizada pela Lei 11.977/09. Além do mais, a
edicdo de Medidas Provisorias suprime o debate sobre a matéria regulada com a brevidade
de seu tramite (BANDEIRA DE MELLO, 2008), tendo-se em vista o rito de iniciativa do
Poder Executivo e a submissdo a prazos constitucionais para apreciacdo (art. 62, 8 6°). Em
Nota Técnica contraria @ MP 759/16 o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
pontuou (BRASIL, 2017):

Ndo bastasse isso, chama a atencdo o fato de matéria de tal envergadura e
complexidade, que altera significativamente o arcabouco juridico construido ao
longo de décadas no Pais acerca do tema, ser tratado em sede de medida
provisdria sem nenhum debate prévio com a sociedade, a despeito dos efeitos
nefastos que uma politica inadequada de ocupac¢do do solo pode provocar em
relagdo ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel das cidades, em
prejuizo da qualidade de vida de toda a populagéo.

E igualmente questionado o estreitamento do conceito de Regularizacdo Fundiaria

Urbana, que passou a chamar-se Reurb, conforme dispde o art. 9° da Lei 13.465/17:

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

O atual conceito € alvo de criticas. Afirma Correa (2017) que o conceito do art. 46
da Lei 11.977/09 previa uma regularizacdo fundiaria plena: dominial, urbanistica,
ambiental e social, precedida de urbanizacdo; ja o atual, art. 9° da LRFU, €é estritamente

dominial, havendo dessa maneira verdadeira modificacdo de paradigma.

As criticas da autora ao novo conceito legal se estendem aos principios/objetivos
elencados no rol do art. 10 da atual LRFU. Segundo Correa (2017), na Lei revogada
preponderavam os principios da funcionalizagdo da propriedade urbana e da cidade e, na
LRF, a centralidade estd na “eficiéncia” da ocupacdo do solo. Partindo dessa constatacdo o
autor assevera que a Lei 11.977/09 trazia uma principiologia propria do Direito

Urbanistico, enquanto a Lei 13.465/17 traz principios voltados para a economia.
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Outrossim, a Lei 13.465/17 é questionada pela mitigacdo de exigéncias
urbanisticas e ambientais. A LRF, diferentemente da Lei 11.977/09, ndo mais exige a
edicdo de Lei que institua Zona Especial de Interesse Social ou previsdo no plano diretor
da area objeto de Reurb (art. 28, paragrafo unico, LRFU). O projeto de regularizagdo
fundiaria ndo é mais vinculado a prévia implementacdo de infraestrutura urbana essencial,
equipamentos publicos e de melhoria habitacional, bastando a confeccdo de um
cronograma de realizacdo de obras, as quais podem ser executadas apenas apds 0 término
da Reurb (art. 36, § 3°, da LRFU). Com a legislacio atual a regularizacdo em Areas de
Protecdo Permanente — APP* passa a ser possivel ndo apenas nas hipoteses de
regularizacdo fundiaria de interesse social, hipdtese em que os beneficiarios sdo
economicamente wvulneraveis, mas também nas hipOteses de regularizacdo fundiaria de
interesse especifico, onde a populacdo beneficiada possui condicbes de arcar com 0s custos
da moradia e de sua regularizacdo (art. 11, 8 2° LFRU). A Lei, ao alterar o art. 17 da Lei
8.666/93 dispensou: a prévia desafetacdo, a autorizacdo legislativa, a avaliagdo prévia do
bem e a realizacdo de licitacio para permitir a alienacdo de unidades imobiliarias
provenientes de Reurb (art. 71, LFRU), modificacdo esta, que somada a previsdo do
instrumento da legitimacdo fundiaria (arts. 23 e 24 da LRFU) estaria promovendo um

processo de perda do patrimonio publico.

Os aspectos controvertidos da atual LRFU, acima listados, sugerem que a Lei
13.465/17 estaria viciada ante a promocdo das seguintes lesfes: a) a ordem constitucional
com a violagdo ao devido processo legal legislativo (art. 62 CF); b) a protecdo ao meio
ambiente saudavel (art. 225 CF); c) a politica de desenvolvimento urbano (art. 182 CF), d)
a potencial lesdo ao patrimbnio publico (art. 37 CF), e) ofensa ao pacto federativo por
desrespeito a autonomia legislativa municipal (art. 30, I, CF); f) ao direito & moradia (art.
6° CF), pois,de igual maneira, alegadamente amplia “indevidamente as hipoteses de
regularizacdo fundiaria, sem levar em conta o licenciamento ambiental e urbanistico, a
participagdo popular ou a elaboragdo de estudos técnicos” (PROCURADORIA GERAL
DA REPUBLICA, 2017).

Em razdo dos questionamentos apontados foram ajuizadas trés AcOes Diretas de
Inconstitucionalidade - ADI no Supremo Tribunal Federal — STF, séo elas: a) ADI n° 5771

* Segundo o Codigo Florestal Brasileiro, Lei n° 12.651/12, Area de Preservacdo Permanente APP é definida
da seguinte maneira: “ART. 3° II: area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcéo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar
o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar 0 bem-estar das populagdes humanas.”
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ajuizada pela Procuradoria Geral da Republica no ano de 2017; b) ADI n® 5787: ajuizada
pelo Partido dos Trabalhadores — PT em 2017; ¢) ADI n° 5883: ajuizada pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB) em 2018. As trés agdes estdo sob a relatoria do Ministro Luiz
Fux, que até o momento, fora a admissdo de AmicisCuriae, proferiu despacho de contetdo

semelhante:

Entendo deva ser aplicado o preceito veiculado pelo artigo 12 da Lein®9.868, de
10 de novembro de 1999, a fim de que a decisdo venha a ser tomada em carater
definitivo e ndo nesta fase de analise cautelar. Colham-se informacbes das
autoridades requeridas, no prazo maximo de 10 [dez] dias. Imediatamente, apds
este prazo, dé-se vista ao Advogado-Geral da Unido e ao Procurador-Geral da
Republica, sucessivamente, no prazo de 5 [cinco] dias, para que cada qual se
manifeste na forma da legislagdo vigente. (BRASIL, 2018)

Até o momento, pelo pouco tempo de vigéncia da Lei, ndo ha julgados acerca da
sua constitucionalidade. O que hd sdo posicdes a ela favordveis e argumentos pela sua

inconstitucionalidade.

Apesar de os efeitos da LRFU e as opinibes sobre ela carecerem de
amadurecimento, tendo-se em vista a curta vigéncia da Lei, uma posicdo sobre ela tem
adquirido ares de consenso, tanto entre aqueles que enxergam essa mudan¢a como positiva
(MALHEIROS, R. T., 2018) como para criticos (FERREIRA FILHO, 2018): a de que a
Lei 13.465/17 possui vies econbmico e tem por prioridade a titulagdo dos beneficidrios

com a outorga de direitos de propriedade.

Os estudos a que tivemos acesso, que apontam a suposta modificacdo de
foco/paradigma das politicas de RFU, utilizam como fundamento em comum para as
conclusbes acima referidas trés elementos como suporte tedrico para as respectivas
analises da atual LRFU: a) o paradigma peruano de regularizacdo fundidria urbana que
prioriza a titulagdo em oposicdo ao paradigma brasileiro da regularizacdo fundiaria plena
(modelo anterior a MP 756/16); b) a teoria econdmica de Hernando de Soto (SOTO, 2001);
e, C) a exposicdo de motivos da MP 759/16 (BRASIL, 2016), os quais serdo apresentados

na secdo a sequir.
4. O PARADIGMA PERUANO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

URBANA: O PENSAMENTO DE HERNANDO DE SOTO E A
EXPOSICAO DE MOTIVOS DA MP 756/16
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As abordagens sobre a regularizacdo fundiaria variam de acordo com os diferentes
contextos dos paises onde foram implementadas e refletem também os objetivos das
autoridades publicas. Segundo Fernandes (2012) dois paradigmas destacam-se: 0 peruano e
0 brasileiro.

Segundo o autor, o paradigma peruano confere énfase ao aspecto da legalizagéo
formal pela concessdo de direitos de propriedade. Informa que as politicas de regularizacdo
engendradas a partir deste paradigma utilizam da emissdo de escrituras publicas e do
registro de propriedade como “catalisador ou gatiho para promover o investimento
privado em habitacdo, ou facilitar o acesso ao crédito oficial e mercados, e reduzir a
pobreza” (FERNANDES, 2012).

Por sua vez, o paradigma brasileiro tem um campo de atuagdo mais vasto e
“consolida a seguranca juridica da escritura combinada com um conjunto de mtervengdes
socioespaciais integradas que vinculam a legalizacdo da posse da terra a melhora dos

servicos publicos, planejamento urbano, e politicas socioecondmicas” (FERNANDES,
2012).

Os paradigmas apresentados possuem em comum 0S seguintes objetivos: a)
combater a informalidade urbana; b) melhoria da qualidade de vida da populacéo
beneficiada; c¢) reversdo dos problemas urbanos ambientais e sociais decorrentes da
informalidade; d) conferir seguranca as relagcbes de posse mantidas ao longo dos anos. No
entanto, diferem quanto aos meios utilizados e as premissas adotadas para alcancar 0s

objetivos fins desejados.

Enquanto o paradigma brasileiro parte de uma andlise holistica do problema da
informalidade combatendo seus males com melhorias ambientais, urbanisticas e medidas
legislativas voltadas a redugdo dos custos da moradia (reducdo de tributos sobre
propriedade e tarifas de servicos pulblicos mais baixas) as quais se somam a regularizacao
juridica da posse; o paradigma peruano, por sua vez, adota uma premissa econfmica de
viés liberal - dando enfoque ao aspecto juridico da regularizacdo, conferindo,

prioritariamente, direito real de propriedade a populacdo beneficiada.

O paradigma peruano parte da crenca de que a transformacdo das posses informais
em ativos econdmicos, pela conversdo em propriedade, trara melhorias para a qualidade de

vida da populacdo que as habita. Isto se desenvolvera a partir do vinculo juridico estavel
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entre 0s moradores e suas habitagbes que, a partir da conversdo das relagdes de posse em
propriedades, o qual propiciara aos mesmos riqueza disponivel, economicamente

valorizada e apta a servir de garantia para empréstimos bancarios.

Esse pensamento encontra amparo nas pesquisas desenvolvidas pelo economista
peruano Hernando de Soto em duas obras: “O outro caminho” (1989) ¢ “O mistério do
capital” (2001). No primeiro, o0 autor relata a experiéncia que ele e um grupo de
economistas realizaram em Lima, no Peru, sobre a economia informal e a razdo para que
tantos empreendedores se mantenham na informalidade, oportunidade em que elaboraram
estimativas das perdas econdmicas decorrentes da ndo formalizagio. Em “O mistério do
capital’, De Soto explica os motivos pelos quais as tentativas de fomento costumam falhar
nos paises em desenvolvimento, assim como oferece sua alternativa as politicas comuns
(COUTINHO, 2010).

Em resumo, as ideias de De Soto partem da premissa de que existe uma enorme e
pujante economia informal, fruto do empreendedorismo das periferias, e que esta
informalidade nada mais ¢ do que um efeito da ineficiéncia das instituicbes. Essa
construcdo € explicada em “O outro caminho” (COUTINHO, 2010).

Segundo Coutinho (2010) a “originalidade do pensamento de De Soto estd na
forma como ele conecta o fracasso da lei e das instituicBes juridicas ao fracasso
econdmico”. De Soto rejeita as teorias tradicionais que “explicam” o subdesenvolvimento
latino-americano, teorias, segundo ele, baseadas em preconceitos, as quais apontam razbes
culturais como a origem colonial dos paises latino-americanos ou a falta de interesse pelo
empreendedorismo (DE SOTO, 2001).

Em “O outro caminho”, o autor traca uma relagdo entre obstaculos institucionais,
como a burocracia e a indiferenga aos arranjos locais, e 0 insucesso do capitalismo no
mundo em desenvolvimento. Com o fim de comprovar a pertinéncia de sua analise, narra a
tentativa de abrir um negécio formal feita por ele e sua equipe, onde demonstra as
dificuldades enfrentadas para a abertura de um empreendimento, bem como a onerosidade

do processo e o tempo de duracdo do processo®. Apds descrever os resultados obtidos,

*Este estudo ¢ descrito por Coutinho (2010): “Para iniciar a pequena confec¢o, os economistas gastaram 289
dias e US$ 149,00 em taxas (DE SOTO, 1989, p. 134). Se considerarmos o periodo em que ndo se produziu,
foram consumidos US$ 1.231,00 na regularizacdo do empreendimento. As demais experiéncias revelaram
resultados parecidos (...)”.
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compara 0s custos para legalizar um empreendimento com aqueles necessarios para
manter-se na informalidade. Em sua andlise levou em consideracdo gastos como: a
necessidade de pagamento de subornos para agentes de fiscalizacdo, propinas para grupos
criminosos que assumem as funcdes do Estado — como a seguranca publica —, 0 ndo acesso
a politicas de estimulo fiscal e ao crédito formal, entre outros. ApGs este exercicio
comparativo, conclui que os empreendedores informais sdo prejudicados pela
informalidade, pois as limitacbes impostas pela ilegalidade os impedem de crescer. Entdo,
conforme o pensamento de De Soto, a resposta para os problemas do capitalismo nos
paises em desenvolvimento seria uma reforma institucional (COUTINHO, 2010).

Ja em “O mistério do capital” (2001), De Soto passa a desenvolver como sua
teoria seria colocada em pratica. Nessa obra, ele discorre sobre o problema da
informalidade urbana a partr das premissas e constatagdes discutidas em “O outro
caminho” (1989). A escolha do autor pelo estudo da informalidade da moradia urbana
reside no fato de que, segundo ele, as construcbes de imoveis propiciam bases de medicao
de rigueza mais confidveis que outras atividades produtivas desenvolvidas na

informalidade. Explica o autor:

Ao contrério da venda de alimentos ou de cal¢ados, da mecénica de automdveis
ou das falsificacbes de relégios Cartier — todas atividades dificeis de serem
computadas e mais ainda avaliadas —, as constru¢cdes ndo podem se esconder.
Podemos estabelecer os seus valores simplesmente levantando o custo dos
materiais de construcdo e observando o preco de venda de prédios comparaveis.
[..]. (DE SOTO, 2001, p. 43)

Apos justificar a razdo pela qual sua pesquisa optou por utilizar a questdo da
moradia informal, o autor passa a apresentar suas premissas acerca do objeto de andlise
escolhido. Para De Soto, a situacdo e o0s desafios enfrentados pelos paises latino-
americanos na atualidade é semelhante aquela da Europa e dos Estados Unidos no passado

no fim do século XIX e inicio do século XX.

E a partir da constatacdo do choque entre a legalidade institucional e as demandas
dos moradores das zonas perifericas das cidades dos paises em desenvolvimento, que o
autor assevera que a diferenga entre a urbanizacdo e o desenvolvimento econdmico dos
paises ocidentais desenvolvidos, para os paises do mundo em desenvolvimento, reside na
forma como a Lei integrou a todos sob um Unico sistema, o da propriedade. Neste sentido
afirma (DE SOTO, 2001, p. 88):
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A iniciativa empresarial triunfou no Ocidente porque a lei integrou a todos em
um Unico sistema de propriedade, fornecendo-lhes os meios para cooperarem e
produzirem altas quantias de mais-valia num mercado ampliado.

O direito de propriedade, explica o autor, é a base dos sistemas econdmicos
capitalistas. S8o os sistemas de registro de propriedade e titulos que organizam toda a
informacdo relevante necessaria na conceituacdo do valor potencial de um ato, a permitir
controla-lo e negocia-lo entre diferentes agentes econdmicos, 0s quais poderdo residir em
distintas localidades e possuirem diferentes conviccdes sobre valores e relagdes sociais®
(DE SOTO, 2001). O autor sintetiza a importancia da propriedade para a economia
capitalista na seguinte passagem (DE SOTO, 2001):

O direito de propriedade tem inegavelmente uma importante fungdo econ6mica,
funcdo surgida no inicio do século XX, quando a propriedade abandonou a ideia
de utilizacdo exclusiva para uma visdo funcional, inserida como peca
fundamental para o desenvolvimento econdmico. A partir de entdo, o direito de
propriedade passou a ser considerado a propria base sobre a qual é erigida a

economia de mercado, porquanto permite a geragdo e a circulacdo de riquezas
fundamentais ao desenvolvimento econdmico.

Dito isso, afirma o autor que, segundo os calculos realizados por ele e sua equipe,
a posse extralegal dos pobres no Terceiro Mundo e nas nagdes do extinto bloco comunista
é de pelos menos US$ 9,3 trilhdes (DE SOTO, 2001, p. 43). S&o recursos que, conforme
sua perspectiva, possuem circulagdo restrita aos ciclos de confianca de seus titulares e que
ndo podem ser utilizados como garantia para outras formas de crédito e de servicos

publicos.

Prossegue 0 autor asseverando que processo diverso ocorre nos paises ocidentais
desenvolvidos. Afirma que nos paises desenvolvidos, 0s mesmos ativos, além das fungdes
materiais imediatas a que servem nos paises em desenvolvimento, possuem uma vida
paralela a0 mundo fisico sob a forma de capital, valor que serve como importante fonte de

financiamento das atividades produtivas.

Segundo De Soto (2001), hd uma diferenca essencial entre dinheiro e capital. Para

ele, dinheiro tem o papel de facilitador das transacdes comerciais, mas ndo € “em si o

® A restrita aptiddo de circulacio dos ativos imobilidrios extralegais, defendida por De Soto (2001), é
resumida por Ferreira Filho (2018): “Um imovel inserido apenas num sistema extralegal possui alcance
limitado ao meio em que esta inserido, pois as normas informais que regem as transagdes, as relagdes de
confianca desenvolvidas com o tempo, bem como outras peculiaridades dos negécios desenvolvidos sdo de
conhecimento apenas daqueles que vivem sob a égide do sistema informal local. Dessa forma, uma pessoa
que ndo pertenga aquele sistema ndo entendera quais sdo 0s mecanismos que aquela comunidade utiliza para
reconhecer os direitos informais de propriedade, possuindo receio em participar de transag6es como referido
mercado.”.
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progenitor de produgdo adicional”. Portanto, capital ndo ¢ sndénimo de dinheiro guardado e
investido. Sentencia 0 autor que o0 que gera capital, na verdade, € um processo implicito

enterrado nas complexidades de seu sistema de propriedade formal (DE SOTO, 2001).

Com efeito, para De Soto (2001), o registro da propriedade em cartdrio constitui 0
elemento central de sua proposta para enfrentamento do problema urbano. Explica o autor:
Registros formais de propriedade e titulos, portanto, representamnosso conceito

compartilhado do que é economicamente significativo sobre qualquer ativo.

Capturam e organizam toda a informacéo relevante necesséria na conceituacdo

do valor potencial de um ativo, nos permitindo assim controla-lo. A propriedade

é¢ o dominio onde identificamos e exploramos os ativos, 0s combinamos e

unimos a outros ativos. O sistema formal de propriedade é a central hidrelétrica
do capital. E onde nasce o capital.

O paradigma de regularizacdo fundiaria urbano peruano € influenciado pela teoria
econbmica de Hernando de Soto, 0 que se percebe pela centralidade conferida ao aspecto
juridico da regularizacdo fundiaria, mais precisamente, a titulacdo dos beneficiados por

intermédio da concessdo de escrituras publicas e registros de propriedade’.

Informa Fernandes (2012) que o paradigma peruano é o replicado por maior
numero de paises, existindo maior quantidade de dados e estudos acerca de seus resultados,
positivos e negativos. Entre as razdes que levam a sua maior recep¢do, podemos apontar as
indicacbes de adocdo das politicas de titulagdo por organismos internacionais como o
Banco Mundial, algumas vezes como condicdo para liberacdo de recursos financeiros,
assim como seu baixo custo (FERNANDES, 2012).

As premissas elaboradas por Hernando de Soto e o paradigma peruano da RFU,

ao que parece, foram adotadas pelo direito brasileiro a partir da edicdo da MP 756/16,

conforme podemos perceber pela leitura da exposicdo de motivos da referida medida
provisoria (BRASIL, 2016):

87. Nos paragrafos seguintes, serdo destacadas, por tdpicos, as principais

mudancgas sugeridas para o tema da regularizacdo fundiaria urbana. Antes,

porém, convém ressaltar importante aspecto econdmico que, também, serve a
legitimacdo desta proposta de Medida Proviséria.

" Assim Fernandes (2012) resume a proposta de De Soto (2001): O ponto-chave de Soto é a sua proposta de
que formalizar os direitos de propriedade impulsiona o desenvolvimento econémico em paises transicionais
de renda baixa. A sua proposta é a de que pobreza e o subdesenvolvimento econdmico serdo reduzidos
removendo-se as barreiras legais e institucionais para a apropriagéo e transferéncia dos recursos econdmicos
produzidos informalmente. Fornecer a segurancga da posse legal sob a forma de escrituras e registro de terras
permitiria aos moradores dos assentamentos informais acessar o crédito oficial e financiar sua habitacgdo, e
investir em negécios.
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88. E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais titularizados
por aqueles que informalmente ocupam imdveis urbanos, permite que estes
iméveis sirvam de base para investimento do capital produtivo brasileiro, a
medida que poderdo ser oferecidos em garantia de operacfes financeiras,
reduzindo custos de crédito, por exemplo.

89. Também, a regularizacdo fundiaria urbana contribui para o aumento do
patriménio imobiliario do Pais e representa a insercdao de capital na economia, a
medida que agrega valor aos iméveis regularizados, os quais, inclusive, tornam-
se alvo de tributacdo (IPTU, ITR, ITBI) ou de cobranca de precos publicos (foros
e laudémios).

90. Insista-se, ainda, no particular ora tratado, que referida identificacdo dos
nucleos urbanos informais, passiveis de regularizacdo, insere-os no radar dos
investimentos publicos federais. Isto faculta a realizagdo de obras de habitagdo
popular, de saneamento e de mobilidade urbana. A regularizacdo fundiaria
urbana serve, destarte, como fator indutor para o alcance das metas estabelecidas
para aplicagdo dos recursos destinados aestas agdes de desenvolvimento urbano.
91. Como é sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento econdmico e
social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a indUstria e o
comércio. Quando a terra — urbana ou rural — ndo esta registrada em Cartério de
Registro de Imdveis, para além de situar fora da economia, restam mitigados
direitos que garantem cidadania aos seus ocupantes. Viabilizar a regularizacéo
fundiaria, assim, mais do que assegurar a funcdo social das cidades, a seguranga
e a dignidade de moradia, dinamiza a economia brasileira (BRASIL, 2016)

Conforme demonstra a exposicdo de motivos da MP 756/16, a regularizagdo
fundidria urbana transformou-se em um mecanismo juridico de inducdo do crescimento
econdbmico. A instrumentalizacdo do direito a moradia como forma de indugcdo do
desenvolvimento econbmico constitui uma tendéncia presente na legislacdo brasileira
desde a edicdo da Lei 11.977/09 (FERREIRA, 2019). O que fez a MP 756/16, entretanto,

foi aproximar a RFU ao restante da politica habitacional.

O item n° 87 da exposicdo de motivos da MP 756/16 ampara a suposta influéncia
sobre a legislacdo brasileira. Esse item justifica a urgéncia da Medida Provisoria pelo seu
“importante aspecto econdmico”, énfase em sua aptiddo econdmica que ¢ ratificada pelos

itens seguintes.

Entre os impactos positivos apresentados pela exposicdo de motivos figuram 0s
seguintes argumentos: a) reconhecimento dos direitos reais titularizados, para que estes
possam servir como base de investimento e servir como garantia em operacfes de crédito;
b) a regularizacdo da terra, com o reconhecimento da propriedade, induz sua valorizacao,
resultado que leva ao aumento do patrimbnio dos beneficiarios; c) possibilidade de
cobranga de impostos (IPTU, ITR e ITBI) e laudémios das propriedades regularizadas, o
gque aumentaria as receitas fiscais; e, d) o reconhecimento de que a terra juridicamente
regularizada, com o registro de direito real de propriedade, constitui a base para o

desenvolvimento econdmico. Diante da semelhanca entre as justificativas da MP 756/16 e
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as ideias desenvolvidas por De Soto (1989 e 2001), autores que se dedicaram ao estudo da
MP e da Lei 13.465/17 tém apontado verdadeira mudanca de paradigma da legislacdo
nacional, entre eles Ferreira Filho (2018), Malheiros (2018), Silva (2017) e Correia (2017).

A proximidade da base tedrica da atual LRFU com as ideias de De Soto traz
questionamentos acerca de sua adequacdo as bases teoricas e juridicas da RFU brasileira.
Isso porque, a RFU brasileira € informada pelo Estatuto da Cidade e pela Constituicao
Federal, portanto seus objetivos principais s&o: a integracdo socioespacial dos moradores
dos espacos informais, 0 acesso ao direito a moradia adequada, acesso a cidade e a
infraestrutura urbana, e a realizacdo da funcdo social da propriedade urbana. Salvo a
exposicdo de motivos da MP 756/16 e a Lei 13.465/17 o direito brasileiro jamais utilizou a

RFU como instrumento de intervencdo no dominio econémico.

Além do mais, a RFU fundada no paradigma peruano consiste em uma
regularizacdo estritamente juridica sobre os espagos informais, ou seja, despida de medidas
voltadas a melhorias ambientais e a instalacdo de infraestrutura urbana, campo de atuacéo
demasiado estreito que evidencia sua incapacidade para efetivamente trazer melhoria da

qualidade de vida dos beneficiarios.

As propostas de Hernando de Soto sdo voltadas a promocdo do desenvolvimento
econdmico e apenas, de forma indireta, a reducdo da pobreza e melhoria da qualidade de

vida nas cidades.

Por essa razdo, as ideias de De Soto sdo alvo de severas criticas. Neste sentido,
Coutinho (2010) aponta que a teoria de Hernando de Soto apenas prega a formalizacao
como meio de gerar o crescimento econdmico, sem tecer consideragfes sobre a
necessidade de compatibilizar o crescimento com o desenvolvimento social e a
preservacdo ambiental. A autora afirma que a critica de De Soto a burocracia ndo distingue
procedimentos  administrativos ~ desnecessarios de normas de protecdo ambiental,
preservacdo da salde publica e aquelas voltadas a efetivacdo do planejamento urbano. Por
fim, Coutinho (2010) conclui sua analise sobre a teoria de De Soto afirmando que
“Hernando De Soto ndo conseguiu superar a questdo que o Estado moderno enfrenta, que ¢
a de conciliar crescimento econdmico, desenvolvimento social e preocupacgdes
ambientais.” (COUTINHO, 2010, p. 316).
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O trabalho de Magalhdes (2008) reforca as criticas a De Soto. Aponta o autor que
a preocupacdo central de De Soto ¢ “garantir a continuidade e a prosperidade do sistema
capitalista”. Observa que ndo ha discussdes na obra de De Soto (2001) sobre acesso a
cidade, combate a desigualdades e a exclusdo espacial, e que mesmo a preocupagdo com a
pobreza é desenvolvida como uma forma de aprimorar o capitalismo nos paises em

desenvolvimento.

Outro problema na andlise de Hernando De Soto, identificado por Magalhdes
(2008), é que o autor afirma que os problemas atuais dos paises em desenvolvimentos sao
semelhantes aqueles enfrentados pelos paises desenvolvidos hd cerca de 100 anos atras.
Este ponto de vista demonstra uma leitura social e histérica demasiado superficial, pois
ignora o fato de que as circunstancias presentes em cada momento s&o objetivamente

irrepetiveis.

Somam-se as criticas teoricas ao trabalho de Hernando De Soto os resultados
empiricos de pesquisas sobre politicas de regularizacdo com enfoque na formalizacdo da

propriedade.

Ha evidencias de que, a0 menos em parte, os resultados econdmicos defendidos
por De Soto podem ser obtidos com a promocdo de politicas de titulacdo, conforme
demonstram Bernes, Grenville e Griffith-Charles (2007), a exemplo da valorizagdo de
imoveis e o0 aquecimento do mercado imobilidrio. No entanto, Loehr (2012) e Choplin e
Dessie (2017), apoiados em estudos sobre acbes de formalizacdo ocorridas na Alemanha,
Camboja (LOEHR, 2012) e Mauritania (CHOPLIN E DESSIE, 2017), apontam que a
formalizacdo da propriedade ndo promove a seguranca da posse, em especial nos paises em
desenvolvimento. Isto ocorre em razio do aumento dos custos da moradia em A&reas
regularizadas, efeito decorrente da valorizagdo dos imoOveis regularizados, que é estimulada

também pela atividade especulativa sobre as areas recém-inseridas no mercado imobiliario.

Segue ao encontro dos resultados expostos por Loehr (2012) e Choplin e Dessie
(2017) o trabalho de Steel, Noorloos e Kaufus (2012). Os autores informam que,
principalmente na América Latina, a gentrificacdo, na maioria dos casos, resulta da
mudanca das regras para 0 uso do solo. Estas modificacdes, segundo os autores, em regra,

sdo orientadas por interesses do mercado imobiliario e tém como resultado o aumento do
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valor de mercado dos imOveis, processo que resulta no aumento do custo de vida nestes

espacos e leva a remocao da populacdo pobre.

Entretanto, apesar das criticas as politicas de formalizacdo influenciadas pelo
paradigma peruano e a teoria de Hernando De Soto, aparentemente, esta orientacdo
mercadoldgica esta presente na atual LRFU. Essa conclusdo tem como base o contetudo da
exposicdo de motivos da MP 756/16 e a andlise das inovacGes da atual legislacdo
mencionadas na se¢do 2 como alvo de questionamento da constitucionalidade
constitucionalidade da norma®.

CONSIDERACOES FINAIS

A andlise da Lei demonstra a aproximacdo da RFU brasileira com o paradigma
peruano. Isso fica evidenciado pelo forte viés econdmico presente na justificativa da MP
759/16, pela possibilidade de regularizacdo estritamente juridica (art. 36, §3°, LRFU), o
foco na disciplina da etapa registra do procedimento (arts. 42-54 LRFU) e pela criacdo do
instrumento da legitimacdo fundidria (arts. 23 e 24).

Dessa maneira, em razdo da aparente mudanca do foco das politicas de RFU, cuja
disciplina legal gravitava em torno da promogdo do direito a moradia e ao combate a
informalidade urbana e a segregacdo espacial, para instrumento de intervencdo no dominio
econbmico (fomento ao mercado imobiliario), conclui-se que a LRFU, acaso aplicada sem
a exigéncia de requisitos voltados a preservacdo do meio ambiente urbano e a integracdo
social da comunidade afetada, vai de encontro ao Estatuto da Cidade e ao artigo 6° da

Constituicdo Federal.
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