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XXVIII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI GOIANIA —GO
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

No Grupo de Trabalho “Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade” foram apresentados artigos
cientificos de qualidade sobre temas pal pitantes envolvendo o ordenamento urbanistico.

Estudos que, elaborados por pesquisadores oriundos de diferentes unidades da federacéo,
revelam uma convergéncia de problemas urbanos vivenciados nas capitais e em todos 0s
rincoes brasileiros. Situagdes anormais de ocupagéo do solo que resultam numa grande
disfuncionalidade social da propriedade urbana, o que tem sido paradoxal mente estimulado
por uma politica de tolerancia e regul arizagéo.

A regularizagdo urbana, ao tempo em que busca ser uma solugdo para problemas das pessoas
desfavorecidas, acaba por exponenciar atividades informais, irregulares, ilegais e até mesmo
abre espaco para organizag0es criminosas se apropriarem de espagos urbanos para
especulacdo imobiliaria clandestina, sendo exemplos recentes os casos registrados em S&o
Paulo e Rio de Janeiro.

Por outro lado, a realidade registra um adensamento populacional & margem da lei, que faz
surgir os Nucleos Urbanos Informais Consolidados, figura prevista na Lei 13.465/17 —
REURB. Esse talvez sgja, segundo os estudos apresentados que focaram essa problematica, a
situagdo urbanistica mais comum entre as cidades brasileiras. Para esse tipo de problema
deve-se buscar uma solucdo sempre orientada, defende-se, pelo principio da dignidade da
pessoa humana e da “permanéncid’, muito embora ndo segja esse Ultimo referido de forma
expressa nalegislacéo brasileira.

A necessidade de uma atuacéo firme e presente por parte do poder publico municipa no
ordenamento urbano foi aventada. A utilizac&o mais apropriada dos mecaniSmos previstos no
Estatuto da Cidade e em legislagBes dos préprios municipios faz-se necessaria. Como
exemplo, a outorga onerosa do uso do solo € um instrumento de gestdo municipal importante
e deve ser utilizada como uma ferramenta de natureza politica, econémica, social e
urbanistica visando a democratizacdo do espaco urbano, e ndo apenas com intuito
arrecadatorio de receitas.



E de se lembrar que é o municipio o detentor do poder e da obrigaggo de agir para impedir,
fiscalizar e regularizar loteamento irregular, pois é o ente que pode autorizar o parcelamento
do solo urbano, seu uso e ocupacdo, como atividade vinculada e ndo discricionéria.

O instrumento da mediacdo é lembrado como interessante mecanismo para solucdo dos
conflitos urbanos, pois envolve a possibilidade de acordo, de resolver, através da chamada
para o didlogo dos envolvidos, os confrontos surgidos ha ocupacao do espaco urbano.

A questdo ambiental ligada aos aterros sanitérios merece urgente acéo por parte dos poderes
publicos municipais, em face da tragédia diaria que representa os residuos solidos gerados no
ambiente urbano. E preciso que a gestdo nessa area seja extremamente criteriosa e leve em
conta a realidade do local escolhido para destinacéo e tratamento dos residuos, com vistas a
evitar novos conflitos urbanos e possiveis catastrofes ambientais decorrentes da ma gestéo do
aterro.

Também, a arrecadacdo de imoveis abandonados no ambito do municipio deve ser uma
politica constante na administracdo municipal, como forma de uma adequada ocupacéo e
evitar problemas gue essas situagbes sempre geram, com o surgimento de mocds que déao
abrigo a praticas criminosas e 0 comprometimento da arrecadacéo municipal .

O combate a especulacdo imobiliaria em todas as suas formas, como a estocagem de bens
imoveis visando o lucro com o aumento de seu valor de mercado, deve ser perseguido com
vistas a reducéo do nivel de discrepancia socioespacial entre seus habitantes, devendo ser
esse combate uma das prioridades no Plano Diretor, que é o instrumento elementar para a
implementacdo da politica urbana delineada no Estatuto da Cidade.

A protecdo dos bens culturais imateriais merece ser intensificada e aperfeicoada, na
perspectiva de fazer despertar no cidaddo o valor que possuem as manifestaces culturais no
ambiente urbano em que esta inserido, pois o enfraguecimento dos vinculos sociais e a
auséncia de identidade local em decorréncia da pés-modernidade tem o seu antidoto na
valorizac8o desse aspecto que encontrou protecdo firme na Constituicéo Federal.

Nesse contexto, o direito a felicidade, embora ndo referido expressamente em Nnosso
ordenamento juridico, pode ser extraido da Constituicdo e na legislacdo urbanistica quando
elaserefere, por exemplo, a qualidade de vida, bem-estar e acessibilidade, podendo assim ser
objeto de tutela juridica. Essa busca da felicidade esta enraizada na vivéncia no ambiente



urbano como “plataforma geografica ideal para sua concretizacdo”, pois € na cidade que o
cidaddo tem possibilidades de alcancar a concretizacdo de seus direitos fundamentais e o
atendimento de suas necessidades basicas.

Prof. Dr. Umberto Machado De Oliveira- UFG
Prof. Dr. Horécio Monteschio - UNICURITIBA
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.



ASPOLITICASPUBLICASDI RECIONADASAO ORDENAMENTO FUNDIARIO
COMO EFETIVA CONCRETIZAGCAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A
PROTECAO DA PROPRIEDADE

THE PUBLIC POLICIESDIRECTED TO LAND TENURE ASEFFECTIVE
CONCRETIZATION OF THE FUNDAMENTAL RIGHT TO PROPERTY
PROTECTION

K atia Borges dos Santos

Resumo

O presente trabalho tem por objetivo demonstrar a importéancia das politicas publicas
voltadas a protecdo dos direitos de propriedade, e ao ordenamento fundiério, para o processo
de geracdo de renda, circulagdo de riqueza e capital, tendo em vista que promove a incluséo,
no sistema legalizado de trocas (mercado), dos cidaddos que a margem do mesmo atuam. O
resultado desse processo € a promocgdo de do bem-estar social. Assim, analisar-se-a a
previsdo constitucional acerca da protecéo da propriedade no Brasil em consonéancia com
essa constatacdo, conferindo-lhe interpretacdo pragmatica, através da andlise das politicas
publicas como vetor eficiente de concretizacgo desses direitos.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiariarural, Politicas publicas, Direito fundamental,
Pacificacéo social

Abstract/Resumen/Résumé

The objective of this study is to demonstrate the importance of public policies aimed at the
protection of property rights and land tenure, for the process of income generation, wealth
circulation and capital, in order to promote the inclusion, in the legalized system of
exchanges (market), of the citizens that on the fringes of the same act. The result of this
process is the promotion of social welfare. Thus, the constitutional prediction about the
protection of property in Brazil will be analyzed in line with this finding, giving it a
pragmatic interpretation.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Rural land regularization, Public policy,
Fundamental right, Social pacification
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INTRODUCAO

A propriedade e a posse, bem como a ocupagdo imobiliéria de areas urbanas e rurais,
trazem consigo a uma extensa discussdo filosofica, cientifica e dogmatica. Tratando-se de tema
que é objeto de constante regramento juridico e de adocdo de diversas politicas publicas, a
questdo da regularizacdo fundiaria assume especial importancia no Brasil, cuja estruturacéo
social, ainda, se caracteriza pela crueldade socioecondmica e por impactos ambientais

provenientes das ocupacdes irregulares e potencialmente conflitivas no campo e nas cidades.

Considerando o relevante contexto em que esta inserido essa problematica, o texto
remete ao seguinte tema-problema: existe uma politica publica efetiva com vistas a organizar e
minimizar as ocupacdes irregulares? Existem medidas juridicas efetivas de regularizacéo
fundiéria de modo a se promover o direito fundamental e o direito humano a moradia e a

protecao a propriedade?

No intento de responder ao tema-problema, o presente artigo apresenta as seguintes
hipoteses: a) a concepcdo de propriedade por seu tratamento constitucional tem protecdo de
direito fundamental e garantia pétrea; b) o sistema legislativo infraconstitucional de
regularizacdo fundiaria da propriedade (aqui em sentido lato, posse e propriedade) nas areas
urbana e rural mostra-se em conformidade com o direito fundamental e o direito humano de
moradia e de acesso a terra; c) as politicas publicas de implementacdo de equidade

socioecondmica no ordenamento fundiério precisam ser vistas como prioridade.

Na elaboracgdo deste artigo, foi adotada a metodologia conceitual-analitica para tratar
da regularizacdo fundiaria urbana e rural em suas premissas conceituais e procedimentais.
Nessa vertente, e em razdo do sentido analitico a que foi dado ao tema-problema, ndo se adotou

um referencial tedrico especifico.

Mostra-se aqui uma analise revisada de como as politicas podem e devem ter uma
releitura juridica no sentido de se aplicar os institutos juridicos que existem em prol de uma
efetividade nas atividades dos governos quando da realizagdo dos ordenamentos territoriais a
seu cargo. Ndo se podendo conceber crescimento e desenvolvimento econdmico sem que 0S
direitos fundamentais prima facie estejam sendo observados na execucdo e concretizacao dos
demais ordenamentos ordinarios que regem a atuacao rotineira do Estado enquanto agente

promotor do bem estar-social.
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1 Politica publica e sua perspectiva histérica

Para entender a procedéncia de uma area do conhecimento é importante compreender
seus desdobramentos, conhecer sua trajetoria, perspectivas e o contexto sociocultural em que
surgiu. As politicas pablicas, segundo Souza, tiveram sua origem como disciplina académica

nos EUA, vejamos.

A politica pablica enquanto area de conhecimento e disciplina académica
nasce nos EUA, rompendo ou pulando as etapas seguidas pela tradicdo
européia de estudos e pesquisas nessa area, que se concentravam, entdo, mais
na andlise sobre o Estado e suas institui¢des do que na producdo dos governos.
Assim, na Europa, a area de politica publica vai surgir como um
desdobramento dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel
do Estado e de uma das mais importantes institui¢des do Estado - o governo -
, produtor, por exceléncia, de politicas publicas. (SOUZA, 2006, p. 22)

Em sua relacdo com as instituicdes publicas Souza (2006, p. 22) ressalta que: “Na area
do governo propriamente dito, a introducdo da politica publica como ferramenta das decisdes
do governo é produto da Guerra Fria e da valorizacdo da tecnocracia como forma de enfrentar
suas consequéncias”.

Para corroborar esse entendimento Souza (2006, p. 22) destaca que: “As politicas
publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai por que qualquer teoria da politica

publica precisa também explicar as inter-relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade”.

1.1 Conceito e desdobramentos

O conceito de politicas pablicas nao € unissono. Vérias sdo as defini¢des que a definem
e norteiam seus fundamentos. Com propriedade, Souza faz uma releitura dessas diferentes

abordagens conceituais.

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa
0 governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980) como um
conjunto de ag¢bes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters
(1986) segue 0 mesmo veio: politica pablica é a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou por delegacdo, e que influenciam a vida
dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica pablica como "o que
0 governo escolhe fazer ou ndo fazer". A definicdo mais conhecida continua
sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre politica publica
implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que
diferenca faz. Ja a definicdo mais cléssica é atribuida a Lowi apud Rezende
(2004: 13): politica publica é "uma regra formulada por alguma autoridade
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governamental que expressa uma intengdo de influenciar, alterar, regular, o
comportamento individual ou coletivo através do uso de san¢Bes positivas ou
negativas". (SOUZA, 2007, p. 37)

Em todos os seus sentidos faz-se mister entender que uma politica publica se faz com
a participacao e integracao de varios agentes em seus mais variados niveis de atuacdo. Seja da
comunidade funcionando como agentes de pressdo, seja como destinataria dos servicos
implementados através das politicas publicas direcionadas executadas pelos agentes de
governo.

De forma precisa Souza resume uma politica publica como fator de a¢do dos governos.

Note-se:

Pode-se, entéo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e/ou analisar essa agao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas ac¢des (variavel dependente). A formulagéo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo
resultados ou mudancas no mundo real. (SOUZA, 2006, p. 24)

Conforme mencionado, politica publica é o que permite distinguir o que uma
autoridade de governo pretende fazer e o que de fato faz. Sdo ac¢Ges determinadas destinadas a
solucionar um problema, ou mesmo tornar mais comoda as atividades dirigidas ao bem comum,
gue em certo aspecto torne o objetivo final relevante a um grupo social especifico ou mesmo a
sociedade como um todo.

Em sintese, trata-se de uma acdo intencional que ndo se limita com leis e regras, que
traca objetivos e metas a serem alcancadas a médio e longo prazo, ainda que tenha efeitos
imediatos. Sao de todo 0 modo, um processo que envolve varios fatores em sua abordagem e
execuc¢do, bem como demanda a atuacdo de agentes tanto pablicos, como privados e a sociedade
civil organizada.

Como se determina que demanda passara a ser vista como politica publica prioritaria
€ 0 cerne da questdo. Essas variagcdes muito se relacionam com fatores culturais, econémicos
ou mesmo juridicos de determinada cidade ou estado. Essa relacdo proxima das politicas

publicas, os ordenamentos juridicos e o Direito em si é destacada por Smanio, a seguir.

De fato, para que o Estado possa cumprir adequadamente suas fungdes na
efetivacdo de Direitos Fundamentais, o fio condutor das Politicas Publicas

passa necessariamente pela Teoria da Justica e a relacdo entre Direito e
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Politica precisa firmada com maior clareza, especialmente no que se refere a
formagdo do Estado Democrético e Social de Direito. (SMANIO, 2013, p.
5)

Levando em consideracdo esses aspectos, o panorama de hoje em decorréncia do
cenario de uma realidade social cada vez mais complexa e plural exige do Estado uma
contundente execucdo de medidas e atividades para a garantia da cidadania plena e a
concretizacdo dos direitos fundamentais esculpidos na Carta Constitucional, que ndo de outro
modo, servem de vetores de atuacdo e parametros do que se busca para almejar a efetividade
do que se denomina Estado Democrético e Social de Direito.

Em seu sentido juridico, Smanio (2013, p. 7) diz que “Politica publica, portanto, nessa
visdo, € uma categoria nova, decorrente do conceito de atividade, visto com um conjunto de

normas e atos, com uma finalidade”. No mesmo sentido:

N&o h& como ndo fixarmos um conceito juridico de Politicas Publicas, pois
estas sdo também fendmeno juridico, que pode ser realizado, executado,
controlado, enfim efetivado juridicamente. 1sso ndo exclui a Ciéncia Politica
como fonte de Politicas Pablicas, pois junto com o fenbmeno se realiza em
seu dmbito, mas apenas significa que que fendmeno deve ser reconhecido
como juridico. (SMANIO, 2013, p. 10)

Por todos esses aspectos, ndo visto de outro modo, tem carater multiplice a politica
publica, desde sua execucdo, em relacdo aos agentes envolvidos e ademais, a escala de

prioridade com que é elaborada e os destinatarios finais de seus objetivos.

1.2  Politica publica direcionada ao ordenamento fundiario

Em que pese serem muitos 0s conceitos que definem uma politica publica, sua
manifestacdo se da nas defini¢bes do processo de implementacao.

Com o crescente desenvolvimento da sociedade e do Estado, muito legitimado pela
velocidade das comunicagdes e da rapidez com que as informagdes se propagam, e em razdo da
sofisticacdo dos meios de participacdo democrética, para Pierson (2013, p. 160) ha “uma

relativizagdo da autonomia dos governos com o envolvimento de segmentos sociais nao
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governamentais (movimentos sociais, organiza¢des ndo governamentais) na formulagcéo das
politicas”.

Quando tratamos de ordenamento fundirio muitas séo as vertentes de grupos sociais
que de forma organizada ou ndo, que participam e exigem implementacdo de medidas com

vistas a conferir mais autonomia ao uso da terra. Nesse sentido, destaca Pierson:

No entanto, tal participagdo depende do grau de influéncia de tais grupos nas
coalizBes que compdem 0s governos, 0 que se pode perceber no exemplo da
politica fundiaria brasileira, que, mesmo com a existéncia dos grandes
movimentos sociais por distribuicdo de terras, ndo chega a ter realizacdo de
acordo com o0s anseios dos que propugnam por ela, tendo em vista as forcas
politicas e institucionais que influenciam as decisdes do setor. Este é apenas
um exemplo dentre muitos tais como as politicas ambientalista e de educacé&o.
(PIERSON, 2013, p. 160)

Ainda que existam os grupos de pressdo que exijam politicas de implementacdo e acOes
proativas por parte do governo na distribuicdo de terras e no ordenamento fundiario no Brasil, percebe-
se que temos avangado pouco quando se trata da concretizacdo de uma politica publica igualitéria e
eficiente quando se trata da efetiva protecdo do direito a propriedade e todos o0s requisitos que o

acompanham, a exemplo a titulagdo de &reas, sejam elas urbanas e rurais.

2 Regularizacdo Fundiaria

Os ordenamentos juridicos em regra, sdo sistemas de organizacdo social que delimitam
acOes e determinam punicfes as transgressdes aos comandos legais. Em sintese, o sistema
juridico brasileiro de tradicdo civil law tem em seu escopo a Constituicdo Federal, que
estabelece normas gerais e principios a serem observados que irradiam pelos ordenamentos
ordinarios.

Nessa esteira, Bercovici (2001, p. 575) salienta que: “A Constitui¢do de 1988 esta
estruturada também a partir da ideia da constituicdo como um plano de transformacGes sociais
e do Estado, prevendo, em seu texto, as bases de um projeto nacional de desenvolvimento”.

Os principios consagrados no texto constitucional s&o a base da limitacdo e contencéo
de poder do Estado. Dentre eles o de protecdo da propriedade. Sdo uma corrente que tém em
sua base demais normativas que decorrem de processos de mudancas historicas e culturais que
remontam 0s movimentos revolucionarios do século XVIII. Farias traga alguns dos diplomas

que Ihe fazem referéncia.

Tais principios vém arraigados nas principais declaracdes de direitos que
marcaram os aludidos movimentos revolucionérios, tais quais o Bill of Rights
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americano, de 1776; a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos,
também de 1776, e a Declaration des droits de [’homme et du citoyen francesa,
de 1789. (FARIAS, 2018, p. 89)

No manto do texto constitucional em seu artigo 5, caput a Constituigdo preconiza que
“todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
aseguranca e a propriedade (...). Destaca-se portanto, a preocupacéo do constituinte em garantir
a propriedade tratamento de clausula pétrea, direito fundamental.

O direito @ moradia, consagrado como um direito social, esta intimamente ligado com
o direito real de propriedade. Nado se confundem, mas se correlacionam. Consoante a
inteligéncia do artigo 6° da Constituicdo “sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, [...]".

O artigo 5°, inciso XXIII, diz que a propriedade atendera a sua funcéo social, e 0 artigo
182, 82° preconiza que a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. Nessa esteira, a
protecdo ao direito a propriedade é garantia fundamental assegurada pelo artigo 5°, inciso XXII.

O legislador constituinte preconizou e protegeu sob o manto dos direitos fundamentais
o direito a propriedade podendo quem a detém protegé-la contra terceiros e até mesmo contra
do Estado. Disso decorre a importancia da propriedade como uma dos primados de amparo e

promocdo da dignidade da pessoa humana. No mesmo sentido Barros, vejamos:

O principio da funcdo social, conjugado com o principio da propriedade
privada, ambos como principios fundamentais individuais e coletivos,
asseguram a promocao da dignidade da pessoa humana de forma individual e
coletiva, haja vista que garantem o exercicio do direito de propriedade de
forma a contemplar ndo sé o proprietario, mas também toda a sociedade.
(BARROS, 2008, p. 54)

Acerca do ordenamento territorial em seu artigo 30, inciso VIII diz que cabe aos
municipios “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano”.

N&o se perde de vista o carater social dos mandamentos constitucionais ao determinar
em seu artigo 182 que “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.
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Vé-se desse modo, que as politicas publicas relacionadas a ordenacdo e regularizacdo
do espaco fundiario esta diretamente ligada ao direito de protecdo a propriedade assegurado na
Carta Constitucional, e a uma atuacao efetivo do Estado, por meio da figura dos governos como
agentes de execucao de medidas administrativas. Surge desse aspecto a responsabilidade estatal
em conferir a essas politicas direcionamento adequado e eficiente. Dworkin (2002, p. 310) ja
prelecionava que “ O governo deve tomar suas decisdes sob condi¢gdes de extrema incerteza, e
a instituicao dos direitos, quando levados a sério, limita sua liberdade de experimentar sob tais

condigdes”. No mesmo sentido explica que:

O governo deve sem duavida tentar reduzir a devastagdo violenta de vidas e
propriedades, mas deve reconhecer que qualquer tentativa de localizar e
eliminar uma causa de disturbios que deixe de lado uma reorganizacdo da
sociedade haverd de ser um exercicio de especulacdo, tentativa e erro.
(Dworkin, 2002, p. 310)

Existe uma responsabilidade do Estado em gerir politicas publicas eficientes e que
mitiguem efeitos desastrosos. Essa incumbéncia decorre de sua prépria razdo de ser, como
agente com delegacdo especifica para gerir e administrar os interesses da sociedade engquanto

grupo socialmente organizado.

2.1  Regramento constitucional do ordenamento fundiario rural

A andlise da natureza do imdvel, se urbano ou rural, é determinada pela sua destinacéo.
O artigo 4°, inciso |, do Estatuto da Terra, define que imovel rural é o prédio rastico, de area
continua qualquer gque seja a sua localizacdo que se destina a exploracdo extrativa agricola,
pecudria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de valorizacdo, quer através de
iniciativa privada. Em sintese, o imével ainda que localizado em area urbana, mas que possua
vocagéo agricola sera tido como rural. No mesmo sentido o artigo 93 do Decreto n°® 59.428/66,

in verbis:

Art. 93. Imovel Rural, na forma da lei e de sua regulamentacéo é o prédio
rustico de area continua, localizado em perimetro urbano ou rural dos
Municipios que se destine a exploracédo extrativa, agricola, pecuaria ou agro-
industrial, através de planos publicos ou particulares de valorizagdo.

A Constituicdo Federal em seu artigo 184 estabelece que “compete a Unido

desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imovel rural que nao esteja
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cumprindo sua fun¢do social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agréria,
com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacéo sera definida em lei”.

A carta Magna ainda preconiza em seu artigo 185 que: “sdo0 insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria: | - a pequena e média propriedade rural, assim
definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; Il - a propriedade produtiva”. Em
seu paragrafo unico diz que: “a lei garantira tratamento especial a propriedade produtiva e fixara
normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcéo social”.

Para se auferir os requisitos de funcdo social da propriedade rural, a Constituicdo

Federal estabelece critérios simultaneos que devem ser observados.

Art. 186. A funcédo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do
meio ambiente;

111 - observancia das disposi¢Ges que regulam as relacGes de trabalho;

IV - exploragdo que favoregca 0 bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Levando em consideracdo esses aspectos, vé-se que a Constituicdo Federal de 1988
inseriu a funcdo social da propriedade como instrumento promotor da dignidade da pessoa
humana e da justica social, tendo em vista que trouxe inserido em seu texto final a positivacéo
da funcdo social da propriedade como principio, garantia fundamental, como principio da
ordem econdmica e como elemento da politica urbana, agricola, fundiaria e da reforma agréria.

A corroborar o exposto Reis assevera que:

Assim, desde a formagdo do constitucionalismo social —, 0 que remonta a
primeira metade do século XX —,, 0 acesso a habitagdo nas cidades ou no
campo é direito fundamental, cuja efetivacdo é matéria concernente ao Estado,
0 que nao dispensa a possibilidade de a iniciativa privada e a sociedade civil
organizada atuarem como agentes colaboradores na sua implementacéo.
(REIS, 2017, p. 45)

A concentracdo e proximidade dos institutos da propriedade e da moradia digna sdo
corolarios do mesmo prisma de protecdo. Quando a legislacdo garante protecdo ao direito de
moradia também o faz quando estabelece que o direito a essa moradia deve estar interligado ao

direito de protecdo a propriedade fisica — imovel (urbano ou rural) —em que o individuo exerce

suas funcdes laborais ou mesmo serve como lugar de descanso e morada.
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2.2 O tratamento legislativo infraconstitucional

A regularizacdo fundiaria de imdveis rurais esta prevista no Decreto-lei n® 58/37 e no
artigo 53 da Lei n° 6.766/79.

Acerca do parcelamento do imdvel rural o artigo 65 da Lei n° 4.504/64 (Estatuto da
Terra) criou 0 modulo rural — area minima de parcelamento do imoével rural -, o qual foi
substituido, posteriormente, pela fragdo minima de parcelamento artigo 8° 83° da Lei n°
5.868/72. Assim disposto:

Art. 8° Para fins de transmissdo, a qualquer titulo, na forma do art. 65 da Lei
namero 4.504, de 30 de novembro de 1964, nenhum imovel rural podera ser
desmembrado ou dividido em &rea de tamanho inferior a do modulo calculado
para 0 imével ou da fragdo minima de parcelamento fixado no § 1° deste
artigo, prevalecendo a de menor area.

8 3° S&o considerados nulos e de nenhum efeito quaisquer atos que infrinjam
0 disposto neste artigo ndo podendo os servigos notariais lavrar escrituras
dessas areas, nem ser tais atos registrados nos Registros de Iméveis, sob pena
de responsabilidade administrativa, civil e criminal de seus titulares ou
prepostos.

8§ 4° O disposto neste artigo nado se aplica:

| - aos casos em que a alienacdo da area destine-se comprovadamente a sua
anexacdo ao prédio rastico, confrontante, desde que o imovel do qual se
desmembre permaneca com &rea igual ou superior & fragdo minima do
parcelamento;(Incluido pela Lei n® 13.001, de 2014)

Il - & emissdo de concessdo de direito real de uso ou titulo de dominio em
programas de regularizacdo fundiaria de interesse social em &reas rurais,
incluindo-se as situadas na Amazodnia Legal;(Incluido pela Lei n° 13.001, de
2014)

111 - aos imoveis rurais cujos proprietarios sejam enquadrados como agricultor
familiar nos termos da Lei n011.326, de 24 de julho de 2006; ou

IV - ao imdvel rural que tenha sido incorporado a zona urbana do Municipio.

Acerca das alteraces no uso do solo nos imdveis rurais, o artigo 53 da Lei n. 6.766/79
exige que dependerdo de prévia audiéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria — INCRA.

2.3  Oquealein®13.465/2017 trouxe de inovagao

Segundo o artigo 10 da Lei n° 13.465/2017 constituem alguns dos objetivos da
REURB!, garantir a efetivagdo da funcdo social da propriedade; ordenar o pleno

! Regularizagdo Fundiaria Urbana, instituida pela Lei n. 13.465/2017.
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desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes e
concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagao e no uso do solo.

Em que pese o novo diploma legal ter sido recebido com algumas criticas, ndo se pode
negar o avanc¢o alcancado com as mudangas empreendidas em varios ordenamentos legais.
Entre eles a Lei prevé alteracdes nos processos de: a) regularizacdo fundiaria rural e urbana; b)
regularizacdo fundiaria da Amazonia Legal; c) procedimentos de alienacdo de imdveis da
Unido; d) normas de interesse do registro eletrénico no pais.

No vertente caso, faz-se necessario mencionar que a Regularizacdo Fundiaria Rural
(RFR) na perspectiva da Lei n® 13.465/17 visa assegurar mais transparéncia e agilidade, bem
como desburocratizar as politicas de reforma agraria e de regularizagdo fundiaria, assegurando
mais efetividade a politica publica.

A diploma novel apresenta pontos relevantes, entre eles que a Reforma Agraria, com
as alteracdes de dispositivos da Lei n® 13.001/2014 e a possibilidade de regularizacdo fundiaria
rural fora da Amazonia Legal com atuacdo do Incra. Prevé ainda alteragcbes pontuais na
obtencdo de imdveis rurais e providéncias de desburocratizacdo. Estabelecendo critérios
objetivos para selecdo de beneficiarios de parcelas em projetos de assentamento.

Os Pontos mais relevantes da Lei n® 13.465/17 para a RFR, sdo 0s novos parametros
para fixacdo do preco da terra fixados em lei (art. 18, 85° da Lei n°® 8.629/93) e a simplificacéo
das clausulas resolutivas e modernizacdo dos instrumentos de fiscalizacéo.

Como cedico, o imdvel rural se caracteriza pela sua destinacdo e ndo pela localizacao.
Com as alteracOes legislativas, agora é permitido o desmembramento ou divisdo em area de
tamanho inferior a do médulo ou da fracdo minima de parcelamento.

Acerca do processo de ordenamento e da legitimagdo nas ocupacgoes a Lei prevé os
institutos da legitimacao fundiaria e da legitimacéo de posse.

Na legitimacdo fundiaria, prevista no artigo 11, inciso VII e artigo 23 da Lei n°
13.465/17, se constitui forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade, conferido
por ato do Poder Publico, exclusivamente no ambito da Reurb. O documento confere aquele
que detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com
destinagdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.

Pode se caracterizar o mais importante e eficaz da Regularizacdo Fundiaria. Com este
instrumento é possivel regularizar a maior parte das situacdes que estdo na ilegalidade. A
legislacdo deixa subentendido que é possivel aplicar a Legitimacdo Fundiéria nas duas

modalidades de REURB, o que ndo faz sentido pelos objetivos da norma
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Por outro lado, a legitimacdo de posse prevista no artigo 11, inciso VI e artigo 25 da
Lei n® 13.465/17 é um ato do poder publico destinado a conferir titulo, por meio do qual fica
reconhecida a posse de imdvel objeto da REURB, conversivel em aquisicao de direito real de
propriedade na forma da Lei, com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacéo e
da natureza da posse.

A legitimacdo de posse € um ato do Poder Pablico j& conhecido no ordenamento
juridico brasileiro, em razdo de sua aplicacdo pela Lei n® 11.977/09, mas que agora ganha novos
aspectos com a Lei n°® 13.465/17.

A Lei também criou novos institutos: a) Estremacdo, Art. 45, b) Aquisicdo pelo Justo
Titulo, Art. 52, 82° ¢) Direito Real de Laje, Art. 55; d) Condominio de Lotes, Art. 58 € 0 )
Condominio Urbano Simples, Art. 61.

Na Amazonia Legal, todos os instrumentos dispostos na Lei n°® 13.465/17 sdo
aplicaveis na regularizacdo fundiaria das ocupages incidentes em terras situadas em &reas da

Unido, no ambito da Amaz6nia Legal, incluindo a legitimag&o fundiéria.

3 Porque ordenar o territorio e as ocupacoes?

Conforme se depreende do alcance do artigo 187 a 189 da Constituicdo Federal vé-se
que o legislador cuidou de estabelecer em linhas gerais uma politica nacional agricola.

Nesse aspecto, o artigo 187 estabelece suas diretrizes. Sendo vejamos:

Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com
a participagdo efetiva do setor de produgdo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente:

I - os instrumentos crediticios e fiscais;

Il - os pregos compativeis com o0s custos de producdo e a garantia de
comercializag&o;

I11 - 0 incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV - a assisténcia técnica e extensao rural;

V - 0 seguro agricola;

VI - 0 cooperativismo;

VII - a eletrificacdo rural e irrigacéo;

VIII - a habitacdo para o trabalhador rural.

§ 1° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2° Serdo compatibilizadas as a¢Ges de politica agricola e de reforma agraria.
(BRASIL, 2019)
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O artigo 188 diz que a destinacao de terras publicas e devolutas sera compatibilizada

com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.

Art. 189. Os beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma
agréria receberdo titulos de dominio ou de concesséo de uso, inegociaveis pelo
prazo de dez anos.

Paragrafo Unico. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, nos
termos e condigdes previstos em lei. (BRASIL, 2019)

E cedico que a busca de todo ordenamento juridico é a pacificacdo social e regulagio
das relacdes entre os individuos que compdem o corpo social. Nesse aspecto, ndo se pode
conceber que a propriedade esteja a margem de amparo. Para Farias, o respeito ao direito de

propriedade é instrumento vetor do desenvolvimento econémico.

Um dos objetivos é demonstrar como a observancia do direto de propriedade
é elemento importante para a integridade do nosso ordenamento juridico, na
medida em que respeitado o resultado do trabalho, as pessoas tendem a
produzir e progredir, fortalecendo a sociedade no aspecto social e econémico.
(FARIAS, 2018, p. 88)

3.1  Desenvolvimento econdmico social e sua relacdo com a regularidade fundiaria

Uma sociedade plural e diversifica tem em seu escopo de organizacdo mdaltiplas
relacBes sociais. Para isso 0s ordenamentos juridicos tentam de modo indireto estabelecer
critérios de regramento para enfim promover o bem-estar social de todas e minimizar conflitos.

Destaca-se, portanto, de modo significativo o papel dos governos como agentes de
Estado legalmente incumbidos da protecdo e da execucdo de medidas que visem a promocao
do bem-estar de todos. S&o através das politicas publicas que esses agentes definem como,
guando e de que forma sdo direcionadas essas acoes.

A ideia de desenvolvimento traz em si enraiadas a concepcao de que uma sociedade
cresce quando todos convivem harmonicamente e esse bem-estar é alcangado por todos em
igual medida. Ndo h& como dissociar a relagdo entre desenvolvimento e crescimento
econdmico, tendo em vista que a apropriagdo do capital é o fio condutor do sistema capitalista.

Para Draive (2007, p. 15), a visdo integrada entre economia e politica social encontra
sua formulacao mais sofisticada “no pensamento keynesiano, que captou com precisdo o circulo
virtuoso com que o econémico e o social se inscrevem na dindmica de crescimento econdmico

e desenvolvimento social, visivel no capitalismo regulado do p6s-guerra”.

125



Ainda em Draive € possivel perceber que a dindmica das politicas publicas acompanha

0 desenvolvimento.

Tal como aqui é entendido, o Estado de bem-estar é um fenbmeno histérico
moderno, isto é, as institui¢des da politica social acompanharam o processo
de desenvolvimento e modernizacdo capitalistas em sentido preciso. Ao
provocar a migracdo de grandes massas humanas do campo para as cidades,
tal processo introduz desequilibrios e mesmo destrui¢cdo das comunidades
locais, de seus sistemas culturais e familiares, de seus tradicionais mecanismos
de protegdo social. (DRAIVE, 2007, p. 21)

Para Cortés (2007, p. 20), no Brasil “as capacidades organizativas diferem bastante
conforme a regido do pais, as caracteristicas demogréaficas, econémicas e politicas das cidades
e o tipo de participante preferencial em cada area de politica publica”.

Nesse sentido, necessario se faz mencionar o entendimento de Sheid (2016, p. 20),
menciona que “para que a politica publica de regularizagdo fundiaria efetivamente promova o
direito a moradia, é necessario que seja desenvolvida de forma transdisciplinar, para, assim,
superar o estagio de abordagem positivista de mera subsuncéo dos fatos a lei.

N&o se pode olvidar que a protecdo a propriedade privada é um dos mecanismos de
organizacdo social e dos mercados. De igual forma, ndo se pode conceber que em uma
sociedade economicamente organizada a regularidade fundiaria esteja em segundo plano. Nessa

vertente, Timm faz a seguinte observagéo.

Paradoxalmente, a funcéo social da propriedade em um sistema de mercado
ndo diverge muito, em uma perspectiva de analise econdmica do Direito, da
funcéo privada. E protegendo e nio relativizando a propriedade que ha ganho
de bem-estar social. Por certo, podem existir exageros, mas para isso existe a
funcdo corretiva do instituto do abuso de direito (cujo remédio juridico é,
tipicamente, perdas e danos e ndo desapropriacao as avessas). (TIMM, 2018.
p. 321)

Ainda convém lembrar que, em sistemas juridicos solidos, o que se verifica em paises
com alto grau de desenvolvimento e satisfacdo das pessoas que nele residem, existe um
verdadeiro aparato legislativo que confere garantias ao uso dos bens e da propriedade privada.
Existem mecanismos de controle e de atuacdo do Estado sobre a propriedade privada. A
intervenc&o é regulada e limitada.

Uma nagéo que prima pelo desenvolvimento social de seu povo busca através de préaticas
efetivas executar politicas publicas responsaveis com vistas a mitigar conflitos sociais e gerar

seguranca juridica para que as pessoas possam produzir e assim vislumbrar seu crescimento,
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com o uso consciente dos bens de producdo. E a garantia de protecao a propriedade, bem como
a realizacdo de medidas juridicas e politicas de implementacdo de politicas publicas que visem
auferir o ordenamento fundiario sdo de suma importancia.

CONSIDERACOES FINAIS

Por todos esses aspectos, o direito de propriedade é embasamento de nosso ordenamento
juridico, pois é alicerce de nossa concepcao de sociedade. Desse modo, garantir a maior parcela
possivel de nossa populacdo meios de obter ou de regularizar sua propriedade € obrigacdo do
Estado para a concretizacao da protecdo desse direito fundamental.

Esses valores adotados pela Constituicdo Federal transformam-se em principios gerais
e passam a irradiar por todos o ordenamento juridico, passando a ser base racional e filosofica
para que se possa exercer quaisquer dos poderes constituidos do Estado. Nao de outra sorte, a
protecdo a propriedade e a garantia da moradia digna sdo norte de atuagcdo do Estado e da
producdo legislativa que lhe d& autonomia e autoridade para atuar na execucdo de politicas
publicas.

E no Estado Democratico e Social do direito devemos defender o espaco fundiério
urbano e rural como meio de efetividade e garantia minima de subsisténcia para o exercicio
pleno da dignidade da pessoa humana.

Dado o exposto, devemos defender o espaco rural tendo em vista e levando em
consideracdo todas as mudancas multidimensionais que, de ordem econémica e social, refletem
nas relacdes de emprego, nas relagdes consumo e modo cultural de ser de determinada
comunidade.

O ordenamento fundiario nesse sentido, nada mais é que a materializacéo fisica e visivel
da organizacdo do espaco urbano e rural, tendo em vista que é com 0 uso da propriedade que
sdo construidas relacbes comerciais, sdo produzidos bens de consumo. E ademais, € na

propriedade que se exerce o direito pleno de vida e de morada.
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