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VIII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

A presente obra € fruto dos artigos apresentados no Grupo de Trabalhos “DIREITOS
SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS 11", coordenado pelos professores Fabio Fernandes
Neves Benfatti, Gabrielle Scola Dutra e Zélia Luiza Pierdona, no ambito do VIII

ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, evento organizado pelo Conselho Nacional de
Pesquisa e Pés-Graduagdo em Direito (CONPEDI), que reline as pesquisas desenvolvidas por
pesquisadores da &rea do Direito, com a temética central: Direito, Governanca e Politicas de
Inclusdo, realizado entre os dias 24, 25, 26 e 27 de junho de 2025.

As pesquisas desenvolvidas no ambito das politicas publicas e dos direitos sociais
desempenham papel fundamental na formulagdo, implementacdo e avaliagdo de agdes
governamentais voltadas a promoc¢ado da justica socia e areducdo das desigual dades.

As apresentacfes do GT foram organizadas em trés blocos tematicos, nos quais os autores
tiveram a oportunidade de expor suas pesquisas. Cada bloco foi encerrado com um espaco
destinado ao debate, permitindo a troca de ideias, questionamentos e contribuic¢des por parte
dos participantes. Essa dindmica favoreceu a ampliacdo do didlogo académico, o
aprofundamento das reflexdes e o enriquecimento coletivo das discussdes propostas.

A seguir, apresenta-se a descricdo dos artigos apresentados em cada um dos blocos:
O artigo “POLITICAS PUBLICAS E OMISSAO ESTRUTURADA: O ESTADO E A (IN)

VISIBILIDADE DE MULHERES EM TERRITORIOS DE DESASTRES
SOCIOAMBIENTAIS’ (Autoria: Luana Cristina da Silva Lima Dantas) propde uma andlise



O artigo “POLITICA PUBLICA DE CERTIFICACAO E TITULACAO DE TERRITORIO -
JUDICIALIZACAO E GOVERNANCA: DESAFIOS INSTITUCIONAIS PARA AS
COMUNIDADES QUILOMBOLAS’ (Autoria: Adriana Silva Tanisue) analisa os desafios
institucionais enfrentados pelas comunidades quilombolas no processo de certificacdo e
titulacdo de seus territérios, com foco na judicializacdo e na governanca das politicas
publicas relacionadas.

O artigo “A EFETIVACAO DO DIREITO A EDUCACAO INCLUSIVA PARA PESSOAS
AUTISTAS NO BRASIL” (Autoria: Suellen Gardenia Santos Bastos) aborda a incluséo
escolar de criangas com Transtorno do Espectro Autista (TEA), a partir de uma analise dos
desafios complexos, envolvendo aspectos legais, pedagdgicos, estruturais e atitudinais.

O artigo “DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL AO NEOLIBERALISMO: NEGOCIOS
JURIDICOS PUBLICOS SUSTENTAVEIS E DIREITO HUMANO AO
DESENVOLVIMENTOQO” (Autoria: Bruno Luiz Sapia Maximo e Marlene Kempfer) parte de
uma leitura sistemética da Constituicéo de 1988 para defender que € possivel a intervencao
do Estado sobre o dominio econémico, nos termos do artigo 174 da Constitui¢éo, por meio
da celebracdo de negoécios juridicos sustentdveis, com empresas que possuam
responsabilidade social. Dessa forma, Estado e empresas atuaréo em busca da concretizacdo
de direitos sociais, imprescindivels para arealizagéo do direito humano ao desenvolvimento.

O artigo “INTERVENCAO NORMATIVA E DE INCENTIVO DO ESTADO SOBRE O
DOMINIO ECONOMICO: FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA, DIREITO
SOCIAL A MORADIA E A SEGURANCA JURIDICA DO SISTEMA REGISTRAL
BRASILEIRO” (Autoriac Karina Costanzi Fernandes e Marlene Kempfer) defende que é
imprescindivel garantir as pessoas a titulagdo com registro imobiliario, nos termos previstos
naLei n°13.465/2017, o que representa uma intervencéo normativa e de incentivo (art. 174
da Constituicdo Federal de 1988), fundamental para a incluséo no sistema econémico, com
real possibilidade de realizar justica social.



O artigo “CONCENTRACAO URBANA - AMERICA LATINA, CARIBE E BRASIL: O
CONFRONTO MORADIA X HABITACAO - CONTORNOS DA PERIFERIA SOCIAL”
(Autoria: Rogerio Luiz Nery Da Silva e Pedro Rogerio Gomes Nery da Silva) tem como
objetivo provocar uma reflexdo entre a situacdo urbana latino-americana/caribenha e o
contexto do Brasil atual, com vistas a equacionar solucdes as fragilidades do espaco urbano
para atendimento das necessidades diretas e indiretas de habitagcdo, mediante a adocéo de
politicas publicas especificas ou conexas de médio prazo.

O artigo “POLITICAS PUBLICAS E REGULACAO DIGITAL: A CONSTITUICAO
COMO FERRAMENTA DE GOVERNANCA” (Autoria: Beatriz Soares Ferreira Braga)
analisa os desafios juridicos e institucionais associados a incorporacéo da inteligéncia
artificial (IA) no setor publico brasileiro, destacando a necessidade de um marco regulatério
compativel com os principios constitucionais. A crescente utilizacdo de algoritmos em
politicas publicas, aliada a coleta massiva de dados, apresenta riscos a privacidade, a
equidade e a transparéncia, exigindo uma resposta normativa que va além da regulacdo
técnica.

O artigo “A POLITICA PUBLICA DE GRATUIDADE DOS REGISTROS DE
NASCIMENTO E OBITO COMO GARANTIDORA DE CIDADANIA NO BRASIL”
(Autoriac Monica Olivo , Odisséia Aparecida Paludo Fontana e Luciane Aparecida Filipini
Stobe) verifica o papel da politica publica de gratuidade universal dos registros de
nascimento e 6bito como garantidora de cidadania.

O artigo “POLITICAS PUBLICAS DE INTEGRACAO DE IMIGRANTES A PARTIR DA
TEORIA DE CAPACIDADES E LIBERDADE DE AMARTYA SEN” (Autoria: Emanoele
Cristina da Silva Carraro , Odisséia Aparecida Paludo Fontana e Luciane Aparecida Filipini
Stobe) parte da premissa de que integrar imigrantes em um novo pais € um desafio que
abrange fatores sociais, econdmicos e culturais. Este artigo adota como fundamento tedrico o
papel da teoria das capacidades e liberdade de Amartya Sen, como um elemento essencial



O artigo “ALEM DO TETO: DIREITO A MORADIA COMO DIREITO DA

PERSONALIDADE E SUA EFETIVAQAO DIANTE DO DEFICIT HABITACIONAL
BRASILEIRO” (Autoria: Dirceu Pereira Siqueira e Isabela Teixeira de Menezes Reino)
examina o direito a moradia como direito da personalidade e sua efetivacéo frente ao déficit
habitacional brasileiro. Através da andlise secundéria dos dados do relatério "Déficit
Habitacional no Brasil — 2016-2019" da Fundagdo Jodo Pinheiro, investiga-se como 0s
componentes do déficit habitacional revelam violagcdes aos direitos da personalidade dos
individuos afetados.

O artigo “FILHOS DA MORTE: PROTAGONISTAS DO CICLO DA VIOLENCIA E A
(IN) EFICACIA DA LEI COMO PROTECAO AOS ORFAOS DO FEMINICIDIO”
(Autoria: Elaine Cristina Vieira Branddo e llton Garcia Da Costa) analisa o crime de
feminicidio, com vistas a apontar 0s impactos desse crime no Brasil, com relagdo as suas
vitimas indiretas. os orfédos do feminicidio — filhos da morte, vulnerabilizadas e
invisibilizadas pela atencdo do Estado e de parte da sociedade, o que as colocam como
protagonistas do ciclo de violéncia ao qual estdo inseridos, perpetuando de maneira
progressiva esse grave problema social em nosso pais.

O artigo “CADEIA PRODUTIVA DO ACAI: DA PRECARIZAC;AO DO TRABALHO DO
PECONHEIRO AS MUDANCAS NA RELAQAO DE TRABALHO E FAMILIAR
OCASIONADOS PELA GLOBALIZA(;AO DO FRUTO” (Autoria: Arielle Bianka dos
Santos Calumby, Francisco Sérgio Silva Rocha e Valena Jacob Chaves) analisa os impactos
da globalizacdo na cadeia produtiva do acai, destacando a precarizagéo do trabalho dos
peconheiros e as transformacdes nas dindmicas familiares das comunidades ribeirinhas do
Para. Tradicionalmente consumido de forma local, 0 agai tornou-se um produto de interesse
global, o que intensificou a exploracdo dos trabalhadores e gerou mudangas sociais
significativas.

O artigo “POLITICAS PUBLICAS E EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS NO



Gabriel Antinolfi Divan) aborda a problemética da fundamentalidade dos chamados “ direitos
sociais’em termos constitucional, em confronto com a légica neoliberal, que Ihe serve de
entrave. O texto focaliza uma duplicidade de efeitos e visualizacgo dessa |6gica neoliberal,
gue se apresenta de forma biunivoca, tanto como ideologia governamental minimalista e
precarizante como quanto discurso de subjetividade, forjando novas formas de cidadania.

O artigo “DESENVOLVIMENTO HUMANO, SOCIEDADES DESIGUAIS E DIREITOS
HUMANOS’ (Autorias Anna Paula Bagetti Zeifert, Vitéria Agnoletto e Eduardo Franco da
Rosa) analisa as vulnerabilidades que afligem parcela significativa da populacéo brasileira, o
gue requer uma avaliagdo que possa conduzir a uma compreensao dos motivos, dimensdes e
conseguéncias, de maneira a orientar a formulacéo de politicas sociais que possam colaborar
na sua mitigacéo.

O artigo “A EFETIVACAO DAS NORMAS SOBRE DIREITOS SOCIAIS PELO PODER
JUDICIARIO NO BRASIL: ANALISE DA ATUACAO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL SOB A OTICA DO CONSTITUCIONALISMO TRANSFORMADOR’

(Autoria: Thiago Phileto Pugliese) discute o papel do Poder Judicidrio, notadamente do
Supremo Tribunal Federal, na democratizacdo do acesso aos direitos sociais, e em que
medida essa atuacdo pode ser considerada legitima, sob a Otica do conceito de
constitucionalismo transformador. Busca, ainda, compreender o papel dos Poderes Estatais e
apresentar condi¢des, para que se possa falar em convergéncia no desempenho de suas
funcdes tipicas, que concretizem os comandos constitucionais em larga escala.

O artigo “A PRECARIEDADE NO CAPITALISMO CONTEMPORANEO: POLITICAS
PUBLICAS, PROTECAO DE DADOS, INTELIGENCIA ARTIFICIAL E DIREITO”
(Autoria: Daniel David Guimaraes Freire) analisa criticamente a intersecéo entre capitalismo
da precariedade, inteligéncia artificial (IA), protecdo de dados e Direito. A partir das
contribuicBes tedricas de Albena Azmanova e Slavoj Zizek, discute como a precariedade
socioecondmica, antes restrita a grupos marginalizados, tornou-se um traco estrutural das



considerado um governo de muitos. A participacdo efetiva ou inclusdo real no processo
decisorio é constatada quando a populacéo tem suas necessidades atendidas. Para tracar o
cenario de evolugdo desses direitos, € apresentado um resumo histérico das previsdes nas sete
constituicoes brasileiras.

O artigo “ENTRE O PASSADO E O PRESENTE: A EXCLUSAO HISTORICA DOS
CIGANOS E O DIREITO A MORADIA” (Autoria: Jéssica Andrade Santiago e Thais
Novaes Cavalcanti) apresenta a histéria cigana, juntamente com a origem do racismo por eles
enfrentados, desde o inicio do nomadismo. Além disso, pretende mostrar qual é a situacéo
atual desta etnia e se a Constituicdo Federal de 1988, com os direitos fundamentais,
especialmente o de moradia, esta tendo plena eficacia, alcancando essa etnia, historicamente
marginalizada pela sociedade ndo-cigana.

O artigo “A ATUAGCAO DAS INSTITUIGOES NAS POLITICAS PUBLICAS: O PAPEL
DA PROCURADORIA PUBLICA PARA ALEM DA REPRESENTACAO JUDICIAL OU
DA FASE DE CONTROLE" (Autoria: Emerson Affonso da Costa Moura) problematiza a
atuacdo da procuradoria municipal, no que se refere as politicas publicas, defendendo o
redimensionamento do papel estrito de advocacia estatal de defesa dos interesses do ente
publico, para, no exercicio de suas funcdes de consultoria e assessoria, contribuir com as
demais etapas do ciclo de politicas publicas na concretizacdo dos bens e valores da ordem
constitucional plural, no Estado Democratico de Direito.

O artigo “DESIGUALDADES SOCIAIS E IDENTIDADE: COMPREENDENDO O PAPEL
DOS INDICADORES SOCIAIS DO BRASIL NA CONSTRUCAO DA IDENTIDADE NA
SOCIEDADE CONTEMPORANEA” (Autoria: Kenza Borges Sengik , Marcus Geandré
Nakano Ramiro) apresenta uma analise da identidade, num contexto de um pais com
desigualdades multimensionais. Os indices sociais comprovam as desigual dades sociais ho
Brasil, de modo que é imperioso observa-los ao estudar atemética “identidade”.



ZéliaLuiza Pierdona

Universidade Presbiteriana Mackenzie (MACKENZIE)



INTERVENCAO NORMATIVA E DE INCENTIVO DO ESTADO SOBRE O
DOMINIO ECONOMICO: FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA,
DIREITO SOCIAL A MORADIA E A SEGURANCA JURIDICA DO SISTEMA

REGISTRAL BRASILEIRO.

STATE NORMATIVE AND INCENTIVE INTERVENTION IN THE ECONOMIC
DOMAIN: SOCIAL FUNCTION OF URBAN PROPERTY AND SOCIAL RIGHT TO
HOUSING AND THE LEGAL CERTAINTY OF THE BRAZILIAN REGISTRY
SYSTEM.

Karina Costanzi Fernandes
Marlene Kempfer

Resumo

O direito fundamental & moradia, conforme o art. 6° da Constituicdo Federal do Brasil de
1988, enfrenta desafios para sua efetividade, especialmente, devido as limitacGes
orcamentarias publicas no contexto da teoria da reserva do possivel. A crise fiscal, o
endividamento publico e o desequilibrio entre competéncias e compromissos sociais
dificultam ainda mais a realizacdo desse direito. Esta realidade € apontada pelos defensores
do ide&rio neoliberal ao sublinhar que o estado do bem-estar social podera cumprir seus
compromissos se considerar politicas publicas norteadas pela eficiéncia que, entre seus
direcionamentos, sugere participagdo da iniciativa privada afim de viabilizar direitos,
inclusive, os direitos sociais tais quais o de moradia. Este direito fundamental, no Brasil,
deve considerar os graves problemas do déficit habitacional e da irregularidade fundiaria
urbana. Garantir as pessoas a titulagdo com registro imobiliério, nos termos previstos na Lei
13.465/2017, € uma intervencdo normativa e de incentivo (art. 174 da Constituicdo Federal
de 1988), fundamental parainclusdo no sistema econdmico com real possibilidade de realizar
justicasocial. O estudo baseia-se em pesquisa documental e referéncias bibliogréficas.

Palavras-chave: Intervencdo do estado sobre o dominio econdmico, Direito fundamental a
moradia, Estado do bem-estar social, Estado neoliberal, Seguranca juridicaregistral

Abstract/Resumen/Résumé
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urban land irregularity. Guaranteeing individuals property titles with real estate registration,
under the terms provided in Law 13.465/2017, constitutes a normative and incentive
intervention (Article 174 of the Federal Constitution of 1988), which is fundamental for
inclusion in the economic system with areal possibility of achieving social justice. The study
is based on documentary research and bibliographic references.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. State intervention in the economic domain,
Fundamental right to housing, Welfare state, Neoliberal state, Legal certainty of the registry
system
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1 INTRODUCAO

A efetividade do direito fundamental a moradia, consagrado no artigo 6° da
Constitui¢ao Federal do Brasil, enfrenta grandes desafios. E inegavel que a constru¢do de um
modelo de Bem-Estar Social, igualmente ¢ influenciado pela realidade, de que o Estado, por si
sO, encontra limitacdes or¢amentarias para promover todas as medidas necessdrias a
concretizagao desse direito, evidencia-se, neste particular, a crise fiscal e a necessidade de
reestruturacao das politicas sociais.

Historicamente o direito a propriedade no Brasil evoluiu de um conceito
patrimonialista, com op¢do para a justi¢a individual em primeiro plano, do ideario do
pensamento liberal, para um modelo do idedrio social, que integra a propriedade privada e sua
funcdo de modo a prestigiar a justica social. Esta transicao reflete a necessidade de ajustar as
politicas publicas para maximizar os beneficios sociais e econdmicos, a promover o
desenvolvimento sustentavel por meio de politicas de inclusdo em direitos sociais.

A escolha de meios eficazes de execugdo dessas politicas deve ser priorizada. Nesse
cenario, o financiamento privado ¢ uma oportunidade para complementar a atuacao estatal. Tal
alternativa refor¢a o pensamento neoliberal de fortalecer parcerias do Estado com a iniciativa
privada para enfrentar os obstaculos da falta de moradias e diante das irregularidades fundiarias
urbanas.

Esta realidade brasileira, muitas vezes por omissao estatal, exigia alternativas juridicas
de modo que todo este patrimdnio (propriedade), privado e muitos publicos, cumprissem sua
fun¢do social. Para tanto a Lei 13.465/2017 (que regulamenta a Regularizagao Fundiaria Urbana
- REURB) trouxe caminhos para a regularizar a posse de areas urbanas informais com garantia
de documentacdo que permita “patrimonializar”, capitalizar, formalizar a propriedade plena.

Neste momento tem-se a relevancia da participacdo do Sistema Registral do Brasil,
que atuard para um ambiente de seguranga juridica a estes negocios.

O presente estudo, baseado em pesquisa documental e bibliografica, destaca a
importancia dos servigos registrais na regulariza¢ao fundiaria urbana, em complementariedade

as intervengoes e incentivos no Estado Democratico de Direito ao qual o Brasil se denomina.

2 DO ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL AO ESTADO NEOLIBERAL
Ao longo da Historia, tem-se que um dos critérios para conceituar os modelos de
Estado em determinada sociedade se apresenta dado o grau de intervengao do Estado sobre o

dominio econOmico.
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Diante dos desafios do desenvolvimento social, das mudancas nas relagdes de trabalho
e das interagdes globais, diferentes modelos de Estado foram observados, cada qual com formas
de controle e poder peculiares e intrinsicamente relacionados as ideias econdmicas.

Podem-se citar recortes como a ordem feudal e o mercantilismo, trazendo o foco para
a agricultura e grandes navegacdes, respectivamente, passando-se ao liberalismo classico, desde
o século XVIII até 1929, cujo expoente foi Adam Smith (1723-1790), sob a égide da
industrializagao e ideia da autorregulagdao do mercado, em contrapartida, passando-se ao Estado
do Bem-Estar Social, no periodo pds Segunda Guerra Mundial, na preméncia da necessidade
de reconstru¢do europeia, assim como preconizava a teoria de intervencdo de John Maynard
Keynes (1883-1946), e, chegando-se ao Neoliberalismo, no conceito pos globalizacdo, com
muita expressividade em estudos de Friedrich August Von Hayek (1899-1992), radicando-se
novamente em uma tendéncia de diminui¢ao do papel do Estado na economia, transferindo-se
a responsabilidade quanto ao planejamento e investimento cada vez mais a iniciativa privada.

Segundo o jurista portugués Luiz S. Cabral de Moncada, sob o critério da concepcao
mais liberal, “o Estado ¢ tanto mais perfeito quanto mais permite e garante a todos o
desenvolvimento da liberdade individual”, de forma que cada pessoa possa atingir os fins que
eleger segundo as suas capacidades e talento, ndo se tratando de promover o bem-estar geral,
mas de remover obstaculos que impecam que cada um alcance o bem-estar individual e assim
chegue-se ao bem-estar geral. (MONCADA, 2023, p.23).

Ja na concepgao social, o Estado passa a intervir inclusive na economia, ‘“na qualidade
de responsavel principalmente pela conducdo e operatividade das forgas econdmicas, enquanto
verdadeira alavanca da sociedade actual”, ocorrendo uma verdadeira publicizacdo da vida
econdmica e social, uma vez que “a interven¢do do Estado transborda dos servigos publicos
tradicionais produtores de utilidades coletivas destinadas a satisfazer necessidades essenciais”,
passando entdo a ter uma postura de viabilizacdo de valores da ordem social e econdmica.
(MONCADA, 2023, p. 32).

Em face dos pressupostos previamente mencionados, depreende-se que a emergéncia
de modelos de intervencdo estatal, caracterizados por niveis de urgéncia distintos,
correlacionou-se com as necessidades econdmicas manifestadas em cada contexto social.

Ademais, tem-se que a constitucionaliza¢do do Estado Social, conforme Alexandre de
Moraes (2024, p. 3): “(...) consubstanciou-se na importante intengdo de converter em direito
positivo varias aspiragdes sociais, elevadas a categoria de principios constitucionais protegidos

pelo Estado de Direito”.
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Insta destacar que a constitucionaliza¢do dos chamados direitos sociais ou prestagdes
materiais do Estado estdo presentes ja nas primeiras Constitui¢des e Declaragdes do Século
XVIII, antes mesmo da chamada crise do Estado Liberal, reforcando a ideia de interrelacao

entre as “geragdes” de direitos fundamentais (DIMOULIS, MARTINS, 2022, p. 39).

Ha intima correlagdo entre o direito social a moradia, as a¢des tipicas do Estado do
Bem-estar social e os direitos fundamentais. A referéncia da moradia digna como um direito
fundamental a todo e qualquer ser humano foi reconhecida pelo artigo 25 da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos de 1948: “Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz
de assegurar a si e a sua familia saude e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e o direito & seguranca em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora de seu controle”.

O artigo 11 do Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
¢ mais especifico ao reconhecer o direito de toda pessoa a “um nivel de vida adequado para si

proprio e sua familia, inclusive a moradia”.

Em detalhamento, o Comentario Geral n. 04, de 12 de dezembro de 1991, do Comité
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizagdo das Nag¢des Unidas — ONU,
classifica moradia adequada como aquela que com condi¢dao de salubridade, de seguranca e
com um tamanho minimo para que possa ser considerada habitavel. Deve ser dotada das
instalacdes sanitarias adequadas, atendida pelos servigcos publicos essenciais, provida de
economicidade, acessibilidade, adequagdo cultural, localizagdo conveniente e apresente a
“segurancga da posse” que os proteja contra despejos forgados, perseguicdes ou ameagas.

A despeito da positivagdo em status constitucional, pode-se inferir que os primeiros
sinais da crise do Estado do Bem-estar social estdo relacionados com as limitacdes
or¢amentarias decorrente da crise fiscal, do endividamento publico, do desiquilibrio entre as
competéncias e os compromissos sociais decorrentes da ampliagdo dos direitos civis e da
necessidade de realizar direitos sociais fundamentais em paradoxo ao crescimento da economia
capitalista, especialmente com o chamado renascimento de um neoliberalismo que nao se
vincula intrinsicamente ao social.

O antagonismo entre as perspectivas de um Estado com atuagdo ativa, que intervém
na economia com o objetivo de atenuar os efeitos do desemprego, utilizando politicas fiscais e
monetarias para a estabilizagdo dos ciclos econdmicos e a garantia o bem-estar social, e a defesa

de um papel minimo para o Estado na economia, fundamentada nos principios do livre mercado
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e na capacidade de autorregulagdo deste, manifesta-se no debate que, segundo Wapshott (2016,
p. 37) ressurgiu na discussdo entre austeridade fiscal e a redug¢do do papel do Estado na
economia, protagonizado Keynes (1883-1946) e Hayek (1899-1992).

Na contemporaneidade, a sujeicao dos Estados aos ditames do neoliberalismo em
contraposicdo ao Estado do Bem-estar Social, acarreta consequéncias inevitaveis e impde
grandes desafios, entre os quais se destacam: a) estabelecer-se em que nivel as politicas publicas
atualmente oferecidas se mostram ineficientes, aumentando-se o abismo em relagao a oferta de
direitos sociais fundamentais; b) determinar-se em que medida sao imprescindiveis incentivos
promocionais a iniciativa privada para que realizem objetivos sociais em complemento a
atividade estatal.

Essas externalidades sdo determinantes para a investigagao acerca da conveniéncia da
intervengao normativa do Estado visando a atuacao do sistema registral brasileiro em correlagao
direta as formas de formaliza¢do de instrumentos suficientes para o alcance do direito social a
moradia qualificado, dotado de infraestruturas advindas da implantagdo de politicas publicas e

incentivos promocionais. E o que se pretende expor nos topicos seguintes.

2.1 O Estado do Bem-estar Social no Brasil e a Protecio a Fun¢ao Social a Func¢ao

Social da Propriedade

E possivel aferir-se que, em razdo de inimeras dificuldades incorporadas desde o seu
descobrimento e transportadas para o periodo pos colonizacao, o Brasil ndo chegou a estruturar
um Estado de Bem-estar de forma equivalente aos dos paises economicamente mais
desenvolvidos.

A intervengao estatal na economia nacional, visando realiza¢des sociais, intensificou-
se na Era Vargas, com a Carta Constitucional de 1934, que instituiu o salario-minimo, a jornada
de trabalho de oito horas e as férias anuais remuneradas, entre outros direitos trabalhistas

Ja a Lei n® 4.380/1964, promulgada durante o regime militar (1964-1985), instituiu o
Banco Nacional da Habitagcao (BNH) como 6rgdo central do Sistema Financeiro da Habitacao

(SFH), conforme explicitado em seu art. 8°'. A criagdo do BNH representou uma das

! Pela Lei n° 4.380/1961, institui-se de forma inaugural o Banco Nacional da Habitagdo como 6rgdo componentes
do Sistema Financeiro Nacional:

Institui a corre¢do monetaria nos contratos imobilidrios de interésse social, o sistema financeiro para aquisi¢do da
casa propria, cria 0 Banco Nacional da Habitagdo (BNH), ¢ Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras
Imobiliarias, o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo e d4 outras providéncias. (...) - CAPITULO III. Do
Sistema Financeiro, da Habitacio de Interésse Social SECAOT Orgﬁos Componentes do Sistema: Art. 8° O sistema
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manifestagdes das tendéncias sociais desse modelo estatal, com o objetivo primordial de
fomentar a constru¢do de habitacdes de interesse social e facilitar a aquisi¢do de imodveis
proprios para a populagdo de baixa renda.

Dessa forma, veem-se os primeiros textos constitucionais brasileiros que abragaram a

ideia de bem-estar social e fungdo social, como assim descreve Gustavo Tepedino:

No texto constitucional de 1946, no Brasil, a no¢ao de propriedade resultou vinculada
ao bem-estar social, objetivando a sua justa distribuicdo em igualdade de condi¢des
para todos. Na Carta de 1967, a funcdo social foi erigida & categoria de principio da
ordem econdmica e social (TEPEDINO, 2004, p. 103).

A formatagdo do Estado do bem-estar social pode ser vista na realidade brasileira com
respaldo constitucional mais robusto apenas em 1988, com a chamada Constituigao Cidada.

No entanto, diante de resultados insuficientes, o modelo foi parcialmente incorporado.
Sendo possivel dizer que, a partir de 1985, os governos democraticos adotaram inumeras
politicas neoliberais, cujos desdobramentos mais evidentes foram as privatizacdes de muitas
empresas estatais. Nos anos 90 do século XX, sob o governo Fernando Henrique, essas politicas
seguiram o plano elaborado por Bresser-Pereira em realizacdo a reformas gerenciais da
administracdo publica.

Nesse sentido pode-se sublinhar que “a constru¢do do novo Estado social-liberal e
republicano envolve um continuo processo de reformas institucionais politicas e econdmicas:
reforma comercial, reforma fiscal e Tributaria, reforma da seguridade social, reforma
trabalhista, reforma politica e reforma da gestdo publica”. (BRESSER-PEREIRA, 2009, p.205).

O Ministro da Administragdo e Reforma do Estado (1995-1998) ainda justificou a
necessidade da reforma relatando que a administragao patrimonial teria se tornado incompativel
com o capitalismo industrial e os regimes politico-liberais do século XX. Asseverando ainda
que o Estado de Direito e uma nitida separacao entre estado e mercado sdo essenciais ao
capitalismo.

Sob a tendéncia de modernizacao e busca por maior eficiéncia do Estado brasileiro, a
Emenda Constitucional n® 19/1998, também conhecida como Emenda da Reforma
Administrativa, foi inserida no texto constitucional com o objetivo de simplificar processos e
diminuir controles na administracdo publica. Essa emenda elevou o principio da eficiéncia a

categoria de principio constitucional, expresso no art. 37.

financeiro da habitagdo, destinado a facilitar e promover a construgao ¢ a aquisi¢@o da casa propria, especialmente
pelas classes de menor renda da populagéo, sera integrado: I - pelo Banco Nacional da Habitagao.
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Embora esta EC 19/1998 foque na dinamizagdo da maquina estatal, o arcabougo
constitucional brasileiro, conforme delineado no art. 170, estabelece limites ao poder do Estado
na esfera social e econdmica. A ordem econdmica, fundada na liberdade, dignidade e justica
social, juntamente com a exigéncia da funcao social da propriedade, contida no inciso II, impde
um contraponto a protecdo absoluta da propriedade privada pelo Estado: os atributos da
propriedade privada devem respeitar direitos sociais e os principios que a regulam.

A nocgao de propriedade enquanto direito fundamental, encontra raizes no raciocinio
que reconhece a liberdade do homem pelo natural dominio que exerce sobre seu corpo, sobre
si mesmo, bem como pelo trabalho que exerce sobre a coisa, separando-a do bem comum, tal

qual defendeu John Locke:

Ainda que a terra e todas as criaturas inferiores pertengam em comum a todos os
homens, cada um guarda propriedade de sua propria pessoa; sobre esta ninguém tem
qualquer direito, exceto ela. Podemos dizer que o trabalho de seu corpo e a obra
produzida por suas maos sdo propriedade sua. (LOCKE, 2019, p. 108).

A superficie da terra que um homem trabalha, planta, melhora, cultiva e da qual pode
utilizar os produtos, pode ser considerada sua propriedade. Por meio do seu trabalho,
ele a limita e a separa do bem comum. (LOCKE, 2019, p. 111).

(...) embora as coisas da natureza sejam dadas em comum, o homem, sendo senhor
de si mesmo e proprietario de sua propria pessoa ¢ das agdes de seu trabalho, tem
ainda em si a justificagdo principal da propriedade. (LOCKE, 2019, p. 121).

O ordenamento juridico brasileiro ao dispor sobre o direito de propriedade, estabelece-
o como direito fundamental, tendo assim sistematizado Moraes, 2023, p. 218 “Dessa forma, a
Constituicao Federal adotou a moderna concepgao de direito de propriedade, pois, a0 mesmo
tempo em que o consagrou como direito fundamental, deixou de caracteriza-lo como

incondicional e absoluto”.

De fato, a evolucao do direito de propriedade no ordenamento brasileiro nao fugiu da
tendéncia atribuida ao Direito Civil em geral, refletindo uma clara transicdo do modelo
patrimonialista e formalista para um sistema que incorpora principios de dignidade humana e
justi¢a social, chegando a contemporaneidade, onde as relagdes privadas sofrem influéncia dos
principios estabelecidos pela Declaracao Universal dos Direitos Humanos e pela Constitui¢ao

Federal. (LEDO, AMARAL, MATTOS, 2024).

Isto demonstra que a transicdo da concepcdo abstrata de cunho subjetivo de livre
dominio e disposi¢ao da propriedade, para uma concepgao social de propriedade, o que ¢

reforgcado por um conjunto de obrigagdes de fazer e ndo fazer, imposto ao proprietario, com
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vistas a concretizacao de interesses coletivos, visando a finalidade ou utilidade social que cada
categoria de bens objeto de direito de propriedade tem o dever de cumprir (MORAES, 2023, p.
219).

Considerando, dentre outros, os pressupostos acima, a atual Constitui¢do brasileira
tendo inscrito a propriedade e o direito a moradia como direitos fundamentais, art. 5° ¢ 6°, a
propriedade privada e a fungdo social entre os principios que formam a ordem econdmica, art.
170, além de dispositivos cujos objetivos sdo definir a funcao social da propriedade, art. 182 e
186, corroboram para demonstrar que o texto guarda alinhamento com as necessidades
contemporaneas de desenvolvimento urbano, estabelecendo uma ligagcdo com a Nova Agenda
Urbana e a Agenda 2030 da ONU para o desenvolvimento sustentavel, especialmente quanto

ao objetivo 1.4, assim delineado:

“Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente os pobres e
vulneréaveis, tenham direitos iguais aos recursos econdmicos, bem como o acesso a
servicos basicos, propriedade e controle sobre a terra e outras formas de propriedade,
heranga, recursos naturais, novas tecnologias apropriadas e servicos financeiros,
incluindo microfinangas”

Portanto, sob os ditames da fun¢do social da propriedade, o direito a moradia,
amparado com importantes inovagdes pela Constitui¢do, pode levar a restrigdo do exercicio do
direito de propriedade, ante eventual descumprimento de sua funcdo. Isso porque, nesse
particular, a funcao social da propriedade se apresenta como um poder-dever do proprietario,

como assim menciona Melhim Chalhub:

“[...] a fung@o social da propriedade corresponde a um poder-dever do proprietario,
na medida em que, de uma parte, € reconhecida a faculdade do sujeito ativo de exigir
a abstencao dos sujeitos passivos e, de outra parte, se impde ao titular da propriedade,
na condigdo passiva de adimplemento, o dever de utilizar a propriedade de acordo
com o interesse coletivo” (CHALHUB, 2003. p. 312).

Ante os desafios do momento social brasileiro, € plausivel inferir-se que a propriedade
tem sua func¢do social alterada, uma vez que o foco de protecao ndo se funda mais no individuo,
mas sim na repercussio coletiva que o exercicio desse direito emana. E igualmente importante
ressaltar que a propriedade exercida de maneira a aproveitar sua fun¢do social reflete no
fomento para o crescimento tanto social como econdmico de um pais, demandando-se acdes

publicas para sua maxima observancia.
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A reflexdo ja havia sido levantada nas palavras precursoras de Leon Duguit, no comego
do Século XX, que popularizou o conceito de fun¢do social da propriedade, ora traduzidas por

Orlando Gomes na obra sobre os direitos reais:

A propriedade deixou de ser direito subjetivo do individuo e tende a se tornar a
fungdo social do detentor da riqueza mobilidria e imobilidria; a propriedade implica
para todo detentor de uma riqueza a obrigagdo de emprega-la para o crescimento da
riqueza social e para a interdependéncia social. So o proprietario pode executar uma
certa tarefa social. SO ele pode aumentar a riqueza geral utilizando a sua propria; a
propriedade ndo ¢, de modo algum, um direito intangivel e sagrado, mas um direito
em continua mudanca que se deve modelar sobre as necessidades sociais as quais
deve responder. (DUGUIT, Leon, apud GOMES, Orlando, 2012, p.119).

A andlise do alto déficit de moradia no Brasil sugere que ele decorre,
significativamente, da combinacdo de fatores como: o desequilibrio de poder inerente as
relacdes de propriedade; a dificuldade em aplicar mecanismos de justiga distributiva no direito
privado com o objetivo de mitigar as desigualdades sociais; e a insuficiéncia das politicas
sociais efetivamente implementadas.

Nesse aspecto, o modelo de intervengdo estatal vigente, mesmo com avangos
legislativos, demonstra-se aquém do necessario para a erradicagdo eficaz desse problema,

notadamente no que diz respeito as a¢des voltadas a regularizacdo de propriedades.

3. INTERVENCAO NORMATIVA DO ESTADO BRASILEIRO EM FACE DA
IRREGULARIDADE FUNDIARIA URBANA

Elementos desse desequilibrio no desenvolvimento socioecondmico do Brasil sdao
identificados pelo que aponta o indice de concentragao de renda per capita, ja que ostenta uma
das maiores concentragdes de renda e desigualdade social no mundo, e, segundo estudos
divulgados em 2023 pela Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) durante o “seminario das Quintas®: Redistribuicdo de Renda no
Brasil - Limites, Mudancas e Continuidades”, no Brasil, o 1% mais rico da populagdo detém

28,3% da renda total.

2 Os resultados da pesquisa sobre a concentragdo de renda no Brasil foram discutidos durante o evento do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) intitulado: “Seminario das Quintas”, com o seguinte tema: Redistribui¢ido
de Renda no Brasil - Limites, Mudangas ¢ Continuidades. Os resultados especificos foram proferidos no painel:
Conflito Distributivo ¢ os Limites da Redistribui¢do de Renda no Brasil. Palestrante: Pedro Romero Marques —
coordenador de Pesquisas do Centro de Pesquisa em Macroeconomia das Desigualdades (Made-USP) e
doutorando em Economia pela FEA/USP.
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Somado & situagcdo anteriormente descrita, encontra-se o fato da precaria
democratiza¢do do acesso a terra, tendo como heranga a colonizagdo e a timida tentativa de
regularizagao de terras devolutas, expressa com a assinatura, pelo entdo Imperador, da chamada
Lei de Terras n° 601 de 18 de setembro de 1850, considerada por muitos como um marco para
a concentragdo fundiaria, optando-se a época pela divisdo das terras rurais em latifindios em
contraposi¢do a divisdo em pequenas propriedades.

Em paralelo ao problema fundidrio rural tem-se a elevada irregularidade formal das
moradias urbanas, levada a efeito com pouco planejamento além da minima efetividade de
politicas habitacionais voltadas para a populacdo de menor renda, fazendo com que, em
acréscimo a falta de condigdes de vida digna e emprego na regido rural e a migragao para os
centros urbanos, a ocupagao informal do solo se tornasse uma das principais formas de acesso
a moradia da populagdo de baixa renda nas cidades, o fato estd sedimentado segundo
apontamento baseado em dados de 2019, do Ministério de Desenvolvimento Regional Urbano,
com a indicac¢do de que mais de 50% dos imoveis brasileiros estdo irregulares.

O Estado brasileiro buscou solucionar os problemas mencionados anteriormente por
meio de diferentes normativas ao longo do tempo. Pode-se observar que, mesmo no Codigo
Civil de 1916, apesar da auséncia de um titulo dedicado a regularizacdo fundidria, foram
estabelecidos principios e normas gerais sobre propriedade e posse que, indiretamente,
afetavam as relagdes fundidrias urbanas.

Somente no fim da década de 1970, foi publicada a Lei Federal n® 6.766/1979, que
tratou especificamente o parcelamento do solo urbano, passando a conformar um regramento
Federal no sentido de garantia dos direitos dos adquirentes de lotes, o que foi ampliado com a
alteracao legislativa promovida pela Lei 9.785/1999 que incluiu o § 6° ao art. 26 da Lei 6.766,
flexibilizando requisitos legais para a formalizacdo da transferéncia de propriedade aos
compromissarios de lotes que apresentassem prova de quitagdo, independentemente de atuagao
do loteador ou lavratura de escritura definitiva.

A andlise do instrumento normativo e das regularizagdes dele decorrentes permite
inferir que a medida, isoladamente, nao se mostrou eficaz na provisao de instrumentos capazes
de beneficiar de forma efetiva as populagdes em situagdo de vulnerabilidade social com a
regularizacdo plena de suas moradias.

Uma vez que, somente a partir da Constituicdo de 1998 e da expressa previsao no art.

1832, que possibilitou a usucapidio constitucional e da concessio de uso, é que a regularizacio

3 Assim € a previsdo do artigo 183 da Constituigdo Federal: Aquele que possuir como sua area urbana de até
duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua
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urbana ganhou novo status para a defesa do direito fundamental a moradia e reflexamente para
o cumprimento da fun¢do social da propriedade.

Sob tal prisma, Eros Grau argumenta que a Ordem Econdmica deve se estruturar sobre
a intervengao estatal, seja por participagao, absorcao, direcdo ou indugao (GRAU, 2010, p. 146).
As formas de atuagdo por dire¢ao ou indu¢do, caracterizadas como intervencao sobre dominio
econdmico, materializam-se na regulagdo de atividades especificas (artigo 174 da CF), através,
por exemplo, da edigdo de leis, normas, atuacao de agéncias reguladoras ou na manipulagdo de
instrumentos para incentivar ou desestimular condutas particulares, nesse particular, com vistas
a estimular o setor privado a adotar medidas tendentes a uma maior oferta de habitagdes sociais.

A protecdo da propriedade privada, com viés da protegdo a fung¢ao social e como motor
do livre mercado coexiste e se articula com a possibilidade e, por vezes, a necessidade da
intervengdo estatal para orientar a economia em direcdo aos objetivos de justi¢a social
preconizados pela Constituicdo. A atuacdo do Estado, nesse contexto, ndo se opde a propriedade
privada, mas busca harmonizar os mecanismos de mercado com o bem-estar coletivo, utilizando
aregulacdo e o direcionamento como ferramentas para alcangar o desenvolvimento econdmico
equitativo.

Desde o surgimento da possibilidade de usucapido constitucional e da concessdo de
uso, seguiu-se um grande periodo de lacuna legislativa e de incentivos, sem que se beneficiasse
de forma expressiva a regulariza¢do de moradias no pais.

Um marco para a politica publica urbana foi a edi¢do da Lei n°. 10.257/2001, o
chamado Estatuto da Cidade, que visou regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢ao
Federal, incluindo a regularizacdo fundiaria urbana no rol de instrumentos e diretrizes da
politica publica dos municipios.

Ao passo que, somente em 2009 foi aprovada a Lei n® 11.977/2009, que regulamentou
em ambito nacional e substancialmente a regularizacao fundiéria.

A legislagdo em comento foi revogada pela Lei 13.465/2017, vigente atualmente, e
que passou a definir os procedimentos e as normas de Regularizacdo Fundiaria Urbana, a

chamada (REURB) para todo o territorio nacional.

moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imoével urbano ou
rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

113



O escopo da Lei 11.977/2009 foi a institui¢do do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), destinado a execucdo de habitagdes de interesse social, trazendo importantes
subsidios para fomentar o mercado voltado a baixa renda no pais. Em complementacao, no
capitulo III, apresentou a regulamentacdo das normas para a regularizacao fundidria de
assentamentos localizados em 4reas urbanas.

A preocupagdo do Estado em incorporar os nicleos urbanos ao ordenamento territorial
das cidades, criando condigdes necessarias a essa integracdo ¢ o principal diferencial da
legislacdo da REURB em comparagao com as normas de usucapiao isoladamente consideradas,
uma vez que o reconhecimento de usucapido ndo gera para o municipio contrapartidas quanto
a instalacdo de equipamentos publicos e qualquer outra adaptacdo necessaria para que a
comunidade possa usufruir dignamente da area regularizada.

Uma das mais recentes intervengdes normativas do Estado para a promocao da
regularizac¢do fundidria em assentamentos urbanos de interesse social estd na Lei 15.081/2024,
que Altera a Lei N° 11977/2009, e dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) a fim de assegurar o apoio técnico e financeiro as iniciativas de regularizagao
fundiéria de assentamentos urbanos.

O objetivo geral da citada lei € o apoio a regularizagdo fundidria urbana no ambito do
PMCMYV, e, mesmo que alguns aspectos relacionados ao financiamento tenham sido vetados,
a iniciativa se traduz em elemento determinante a fim de possibilitar a edi¢ao de regulamentos
tendentes a financiar acdes de regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos, com
abrangéncia para que empresas privadas atuem fornecendo servigos técnicos, solucdes
tecnoldgicas, investimento em infraestrutura e participando de projetos de requalificagdo
urbana nos processos de regularizagdo fundiaria apoiados pelo PMCMV.

As intervengdes mencionadas representam avangos para a regularizagao fundiaria no
Brasil. Contudo, a efetiva implementacdo das normativas existentes e seu aprimoramento
demandam a interdependéncia tanto da edi¢do de normas e regulamentos (a exemplo da Lei
13.465/2017), essas na figura do Estado como executor direto do or¢amento com dotagdo
especifica, como das agdes afirmativas conjuntas, através de parcerias publico privadas, aqui
na figura da intervencdo do Estado por meio de incentivos, apropriando-se do modelo
neoliberalista para suprir a falta de recursos estatais, de forma a conferir mais rapidez e

eficiéncia as necessidades de enfrentamento ao déficit habitacional brasileiro.

3.1 A Intervencdo de Incentivo do Estado por Meio de Politicas Publicas para a

Concretizacao do Direito a Moradia Social
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A comparacdo do Estado Liberal e o Estado Social, implica considerar que a
intervengcdo minima presente no modelo Liberal pode dificultar a realizagdo de direitos,
especialmente os relacionados a moradia, o que, em contrapartida, demandaria uma
participa¢@o social maior no Estado.

Nesse sentido, o Estado Social, diferentemente do Estado Liberal, teria a missdo de
promover e estimular comportamentos, agregando uma dimensao de dire¢ao social a classica
dimensao apenas no tocante ao controle social. (BOBBIO, 2007, p.26).

Dentre as inimeras fungdes atribuiveis ao Estado social contemporaneo pode-se citar
a de promover ativamente comportamentos socialmente desejaveis, como se verifica via

politicas publicas de incentivos, assim propostas por Norberto Bobbio.

Entendo por 'fungdo promocional' a agdo que o direito desenvolve pelo instrumento das
'sangdes positivas', isto é, por mecanismos genericamente compreendidos pelo nome
de 'incentivos', os quais visam ndo a impedir atos socialmente indesejaveis, fim
precipuo das penas, multas, indenizagdes, reparacdes, restituigdes, ressarcimentos, etc.,
mas, sim, a 'promover' a realizagdo de atos socialmente desejaveis. Essa fungdo nio ¢é
nova. Mas ¢ nova a extensdo que ela teve e continua a ter no Estado contemporaneo:
uma extensdo em continua ampliagdo, a ponto de fazer parecer completamente
inadequada, e, de qualquer modo, lacunosa, uma teoria do direito que continue a
considerar o ordenamento juridico do ponto de vista da sua fungdo tradicional
puramente protetora (dos interesses considerados essenciais por aqueles que fazem as
leis) e repressiva (das acdes que a eles se opdem). (BOBBIO, 2007, p.7).

Igualmente no contexto do neoliberalismo, o Estado, diante da problemaética da teoria
da reserva do possivel, pode estabelecer parcerias com o setor privado (especialmente o setor
financeiro da habitagdo) para concretizar politicas publicas de regularizacdo fundiaria, tanto
com o escopo de oferecer linhas de crédito com taxas de juros mais baixas ou prazos mais
longos, realizadas muitas vezes pela Caixa Econdmica Federal - CEF, como por programas de
financiamento habitacional voltados para o publico de baixa renda, a exemplo do programa
“Casa Verde e Amarela” (Lei n® 14.118/2021), com o envolvimento do setor financeiro na
concessdo de financiamentos para a aquisi¢do de imoveis ja regularizados como parte do
processo de acesso a moradia.

Facetas da intervengdo por incentivos do Estado podem ser vistas no programa
Moradia Digna do Ministério das Cidades, aprovado pela Portaria MCID 1.327/2023%,

prevendo recursos do Or¢camento Geral da Unido para implementagdo de medidas juridicas,

40 valor reservado, conforme consta do proprio instrumento (Portaria MCID 1.327/2023) foi de R$ 300.000.000,00
(trezentos milhdes de reais).
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urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a promover a regularizacao fundidria urbana para
os nucleos informais de baixa renda, visando a seguranga juridica para os ocupantes do nucleo,
transformando-os em legitimos proprietarios das areas correspondentes.

Em relacdo a configuragao econdmica e a oportunidade de avangos tendentes a geragcao
de capital em contraposi¢do a irregularidade fundidria urbana, assim como exposto por

Hernando de Soto, o problema da irregularidade formal das propriedades ¢ sintetizado:

(...)"Estimamos que cerca de 85 por cento das parcelas urbanas nessas nagdes, e entre
40 e 53 por cento das rurais, sdo posses mantidas de tal forma que ndo podem ser
usadas para gerar capital. Avaliar todos esses ativos inevitavelmente acarretaria um
numero aproximado. Mas acreditamos que nossas estimativas sejam bem corretas e
bastante conservadoras.

"Por nossos célculos, o valor total dos imdveis de posse extralegal dos pobres no
Terceiro Mundo e nas na¢des do extinto bloco comunista ¢ de pelo menos US$9,3
trilhdes" (SOTO, 2001, p. 47).

A informalidade ¢ tida como um verdadeiro “capital morto”, uma vez que, nao se nega
que as pessoas em paises com pouco desenvolvimento econdmico possuam bens, mas, a
caréncia no processo de representar essas propriedades € que qualifica a situacdo da
irregularidade.

A incapacidade de transformacgdo dessa informalidade para a formalidade dos ativos
representados por esse capital morto ¢ apontada como um dos motivos para que paises
subdesenvolvidos economicamente nao se beneficiem do capitalismo como ocorre no Ocidente,
levando a percepcao de que esse capitalismo do Ocidente floresceria como se isolado em uma
redoma de vidro. (SOTO, 2001, p.19).

A partir das ideias propostas por Hernando de Soto levanta-se a hipdtese de que uma
abordagem efetiva do setor publico, mesmo que em parceria com agentes financeiros,
consistiria em uma medida indispensavel a reversdo do quadro consolidado.

Evidéncias empiricas, a exemplo daquelas observadas em nagdes com nivel de
desenvolvimento econdmico analogo ao brasileiro, indicam uma prevaléncia de posse de bens
desprovida da devida regularizagdo juridica. Esta condi¢ao impede a plena capitalizagao desses
ativos e a consequente fruicao de todos os beneficios inerentes a propriedade formal (SOTO,
2001, p. 10).

E importante a manifestagio expressa no estudo intitulado “Os Impactos da
Regularizacdo Fundiaria Urbana sobre a Desigualdade de Renda Brasileira”, elaborado pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) quando afirma que um processo efetivo de

regularizacdo de imoveis urbanos € capaz de promover um choque de riqueza equivalente a R$
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202,13 bilhdes na economia brasileira e reduzir em 2,4% o indice de desigualdade de renda no
pais.

Sendo assim, as intervencdes do Estado no sentido de promover as iniciativas para a
regularizagao fundidria se mostram imprescindiveis tanto a recuperagao do capital morto quanto
a promocao da dignidade socioambiental intrinseca aos assentamentos regulares.

Tem-se ainda que, a andlise do sistema registral proposta por Soto (2001, p. 59),
postula um sistema de registro de propriedade que funcione como uma "hidrelétrica do capital",
transformando ativos em capital ativo. Este sistema deveria descrever e organizar os aspectos
mais Uteis economicamente dos ativos, preservando essa informacdo em registros e
incorporando-os em titulos, tudo sob um conjunto de regras legais precisas.

Nesse particular, a participacdo e organizacdo do sistema registral Brasileiro se
apresenta como indispensavel ao alcance do objetivo da transformacao do capital morto,
especialmente pelo modelo adotado no pais o qual confere ao registro dos titulos de propriedade

a condi¢do para a constitui¢ao de direitos reais, assim como exposto no titulo a seguir.

4. SEGURANCA JURIDICA DO SISTEMA REGISTRAL BRASILEIRO PARA A
VIABILIZACAO AO DIREITO A MORADIA SOCIAL

Em breve sintese, no modelo notarial e registral brasileiro, de origem romana (ou do
notariado latino), atribuiu-se ao registro do titulo aquisitivo a funcdo de constitui¢do da
propriedade, consubstanciando-se assim o chamado sistema de duplo requisito: o titulo e o
modo, consagrado pelo principio da inscri¢do, nos termos do art. 1.245 do Coédigo Civil,
portanto, diante da obrigatoriedade do registro para o nascimento do direito real de propriedade,

atribui-se ao registro de imoveis relevante destaque econdmico e social.

Tal caracteristica, encampada no art. 1° da Lei 8.935/94°, apresenta o Registro de
Imoveis brasileiro como uma espécie de guardido do direito fundamental a propriedade e
moradia digna, visando extrapolar o j& expresso quanto a publicidade, autenticidade, seguranga

e eficacia dos atos juridicos.

Uma das caracteristicas atribuiveis a essa seguranca juridica se relaciona com a

diminui¢do dos riscos decorrentes dos atos inscritos por meio da previsibilidade “uma elevada

3> Dispde o art. 1° da Lei 8.935/94: Servigos notariais e de registro sio os de organizagdo técnica e administrativa
destinados a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos.
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capacidade de prever as consequéncias juridicas de atos ou fatos pela maioria das pessoas”.

(AVILA, 2014, p. 139).

A afirmag¢do acima tem lugar, considerando os principios registrais da unicidade (cada
imoével deve ter apenas uma matricula) e concentragdo matricial (todos os atos ou fatos juridicos
devem estar concentrados na matricula, sob pena de ineficdcia contra terceiros), sendo que a
constitui¢cdo do direito de propriedade, via registro, traz para o sistema imobiliario, entre outras,
a facilidade na dispensa nas contratagdes de outras providencias para aferi¢ao da validade dos

negocios, incluindo a desnecessidade de dispendiosos pagamentos anuais a titulo de seguros®.

Pode-se afirmar, portanto, que a utilidade do registro estd diretamente ligada a
seguranca gerada por ele, portanto, ndo ha como conceber a fungdo registral despida de fé
publica. A citada fé publica encontra sustentaculo na legalidade e no fato de que, por previsao
constitucional, inserta pelo art. 236, os servigcos de registros mantém a caracteristica de servigo

publico apesar de exercidos por particulares.

Nao resta dividas de que a forma como o modelo registral é organizado no pais se
apresenta como um dos alicerces para essa seguranca juridica proprietaria, protegendo-a de
eventuais contestacdes de terceiros que pretendam discutir a titularidade representada pelos

registros, via de consequéncia tornando o fluxo de negocios mais eficiente e produtivo.

Portanto, considerando-se a publicidade a finalidade do registro, a permitir o
conhecimento de tudo que nele se contém, utilizando-se da matricula e do principio da
concentragio matricial (reforgado pelo disposto no art. 54 da Lei 13.097/157), é de se concluir
que o registro imobiliario se consubstancia como instrumento indispensavel para o
desenvolvimento econdmico e para toda e qualquer politica que diga respeito ao uso € ocupagao

do solo.

A presungdo da titularidade de um direito real de uso e gozo implica necessariamente
na presuncdo de que este ¢ o legitimo possuidor do imovel e que deve ser tratado como

¢ Segundo Jodo Pedro Lamana Paiva, no artigo: Sistemas notariais e registrais ao redor do mundo — “Nos Estados
Unidos, por exemplo, onde vigora um sistema de origem anglo-saxdnica, predomina uma peculiaridade daquele
sistema em que o notario ¢ um simples “produtor” de depoimentos tomados em sua presenca, ndo oferecendo
nenhum grau de seguranca juridica ao negdcio realizado. Quando se trata de negocio imobilidrio, ha arquivos onde
se pode promover o deposito de documentos que comprovem a boa origem do imdvel, os quais podem ser
consultados pelo interessado em adquiri-lo, para verificar sobre essa origem e, se decidir fazer a compra, contratara
um seguro que garantira a operagao”.

7 Tal dispositivo reforma a necessidade de se averbar todas as informagdes relativas a situagdes que possam
interferir no direito de propriedade: Art. 54. Os negoécios juridicos que tenham por fim constituir, transferir ou
modificar direitos reais sobre imdveis sdo eficazes em relagdo a atos juridicos precedentes, nas hipoteses em que
ndo tenham sido registradas ou averbadas na matricula do imdvel as seguintes informacdes (...)
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tal. Surte, portanto, efeitos legitimadores. Tanto isso € verdade que ndo se pode decretar
administrativamente a nulidade do registro, ainda que se trate de vicio visivel e patente
(art. 214 da Lei de registros publicos), quando se tratar de inscrigdo vigente a longo
prazo suscetivel de fundamentar a prescri¢ao aquisitiva em favor do titular registral.
(...) O registro, ainda que viciado, faz presumir a posse publica, pacifica, ininterrupta e
de boa-fé durante o tempo de vigéncia do assento. (LOUREIRO, 2016, p. 329).

Anteriormente a edi¢do da Lei n° 13.465/2017, a regularizagdo fundidria ndo possuia
um procedimento unificado, refletindo na sua (in)eficiéncia. Nesse aspecto, a nova lei surge
tanto para criar condi¢des para a conclusdo do processo de regularizagdo, como para conferir
aos beneficidrios a seguranca juridica advinda dos respectivos titulos registrados nas serventias
extrajudiciais.

Apos a Lei 13.465/2017, os servigos imobilidrios passaram expressamente a promover
as aberturas de matriculas individualizadas para cada unidade regularizada, promover os
registros das certiddoes de regularizagdo fundiaria e dos titulos de legitimagdao da posse,
garantindo efetividade a constituigdo, transferéncia e extingao de direitos reais.

Em referéncia negocial, apreende-se a sintonia do sistema com o objetivo presente na
politica publica externalizada e o relatério executivo do Governo Federal em referéncia ao
executado pelo Banco Mundial (Doing Business), demonstrando um grande avango do pais no
ranking melhores paises para fazer negocios, em relagdo ao item “registro de propriedades”,
comparando-se a posi¢ao geral apurada em 2015 (124" de 190 economias pesquisadas), tendo
o quesito afeto exclusivamente ao registro de imdveis projetado colocar o pais na 68 posicao
no relatério de 2021.

O reconhecimento da imprescindibilidade da participacdo das serventias imobiliarias
em programas para regularizacao fundidria esta presente no informe descritivo do Provimento
158/2023 do Conselho Nacional de Justiga - CNJ, que instituiu o Programa Permanente de
Regularizagdo Fundiaria Plena de Nucleos Urbanos Informais e Favelas, ou Solo Seguro
Favela, tendo sido implementado para assegurar qualidade de vida, inclusao social, seguranca

juridica, desenvolvimento econdmico e preservagao ambiental.

O espaco dedicado as Noticias do CNJ apresenta o programa destacando a parceria

dos cartorios de registro de imdveis, tendo-o assim classificado:

O programa tem abrangéncia nacional, compreende agdes de forma coordenada e
organizada nos 26 estados da Federagao e Distrito Federal. A acdo tem como principal
parceiro os cartorios de registro de imoéveis, que possibilitam a verificagdo da
documentacdo apresentada pelos proprietarios dos imoéveis, certificar a legalidade da
posse e registrar o titulo. O trabalho dos cartorios atesta a validade e garante a protegdo
dos direitos dos cidaddos.
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Programas como o estabelecido pelo CNJ demonstram potencial para a efetivacao do
direito fundamental a moradia, constitucionalmente assegurado, com o foco na ideia de
preservacao ao sentimento de pertencimento da comunidade abrangida. Adicionalmente, tais
iniciativas objetivam promover intrinsecamente a dignidade da pessoa humana, ao converter
cenarios de precariedade, inseguranca juridica e exclusdo social em perspectivas concretas de
acesso a condi¢des habitacionais adequadas.

Nao se olvidando da constatagdo de que o Estado Social Contemporaneo também
trouxe desafios para a sociedade brasileira, encontrar-se maneiras de contribuir para a
formaliza¢ao de moradias, a exemplo do projeto Solo Seguro Favela, confere as serventias
imobiliarias brasileiras o papel de protagonismo na tentativa da viabilizacdo do direito

fundamental a moradia social.

CONCLUSAO

O Brasil enfrenta sérios desafios relacionados a concentragdo de renda e desigualdade
social, exacerbados pela precaria democratizagao do acesso a terra e a alta irregularidade formal
das moradias urbanas. A legislacdao ao longo dos anos, incluindo a Lei Federal n°® 6.766/1979 e
a Lei 13.465/2017, tratou desta realidade e trouxe caminhos juridicos para regularizagao
fundiaria e o acesso ao direito social a moradia para aqueles em desigualdade socioecondmica.

Embora a Constitui¢do de 1988 tenha estabelecido um marco legal robusto para a
intervengao estatal na economia com objetivos sociais, a limitagdo orgamentaria, confrontadas
com crescentes demandas sociais, inviabilizam o equilibrio financeiro necessario para a efetiva
promocao de direitos sociais. Para tanto, varios governos optaram por alternativas com a
participacdo do setor privado tanto para prestagcdo de servigos publicos quanto a implementacao
de politica publicas, entre elas aquelas tratadas de regularizag¢ao fundiéria, acesso e permanéncia
para o direito social a moradia.

Os programas como o extinto Minha Casa Minha Vida e o mais recente Moradia
Digna, destacam a importancia da integracao urbana e a necessidade de recursos substanciais
para a regularizagcdo fundiaria de nucleos informais, mesmo que considerada em colaboragao
com particulares, em referéncia ao chamado keynesianismo privado. Tais iniciativas devem ser
incentivadas, a fim de demonstrar o compromisso do Estado em fomentar condi¢des para que
a populacdo de baixa renda tenha seguranga juridica dos titulos de propriedade e acesso ao

anteriormente citado direito fundamental.
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Em complementacdo, ¢ possivel concluir também que o modelo registral brasileiro
contribui significativamente para a eficiéncia e produtividade dos negocios imobilidrios, sendo
um alicerce importante para a seguranca juridica proprietaria. Uma vez que o direito real se
constitui pelo registro do titulo de regularizagdo ao passo que sua publicidade permite o
conhecimento completo das informagdes contidas na matricula, fortalecendo a confianca nas
transacdes imobiliarias e o desenvolvimento econdmico.

Sedo assim, a atuacao dos registros de imoveis ¢ crucial para a regularizagao fundiaria
e a formalizacao do direito a moradia social, especialmente em programas como o Solo Seguro
Favela. Nesse contexto, a parceria entre cartorios de registro de imoveis e o programa do CNJ
demonstra a relevancia desses servigos na promoc¢do da qualidade de vida, inclusdo social,

seguranca juridica, desenvolvimento econdmico e preservacdo ambiental.
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