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Introducao

0 pais vem sendo ocupado densamente sem planejamento urbano desde a
colonizagdo, sem respeito a territorios, a cultura dos povos ou as suas origens, e
sem qualquer preocupagao com a sustentabilidade e equilibrio do meio ambiente,
deixando uma heranca de devastacao e degradacgao para geragdes futuras.

Atualmente, devido a um governo ultradireitista, sem compromisso com a
dignidade da pessoa humana, a crise habitacional e ambiental tem se agravado
ainda mais, sobretudo pela drastica queda no nivel de empregos e pela crise na
economia global, ocasionada pela pandemia de covid-19, refletindo-se na fome e na
falta de moradia, principalmente nas regides metropolitanas e longe dos grandes
centros urbanos.

Os programas habitacionais refletem o pouco comprometimento dos gover-
nos com a populagao de baixa renda, baseados na padronizacao de uma politica
habitacional segregacionista e excludente, cuja maior doenga se transmite pela
grande corrupgao que assola o pais, em todas as esferas de poder. Além do virus,
a corrupgao torna-se a doenga mais severa e escancarada pela priorizagao do
capital, que entrega os recursos publicos como fonte inesgotavel de riqueza para
o mercado, destina a moradia somente aos privilegiados que podem pagar bem
de maior valor aquisitivo, gerando especulagao imobiliaria.

Esse pensamento, além de ser o predominante por grande parte dos estu-
diosos em planejamento urbano e historiadores, € abordado também em artigo do
eminente Prof. Edésio Fernandes: “A crise sanitaria em curso é essencialmente a
crise da cidade, isso €, a crise das dindmicas da produgao do espacgo nas cidades
e do modelo hegemonico de ordenamento territorial”.*

Nessa perspectiva, a evolugao da legislagao que regulamenta a regularizagao
fundiaria foi lentamente sendo forjada a custa de sangue, suor e lagrimas, como o
poeta Castro Alves ja denunciava no século passado com o seu O navio negreiro,
no qual ele real¢a as qualidades do seu pais, a luta pela liberdade e toda a es-
peranga que reside na nagdo, mas destaca que naquela época se fez manchada
pelo trafico de escravos:?

Auriverde pendao de minha terra, que a brisa do Brasil beija e balan-
¢a, estandarte que a luz do sol encerra. E as promessas divinas da
esperancga... Tu que, da liberdade apds a guerra, foste hasteado dos
herbis na langa. Antes te houvessem roto na batalha, que servires a
um povo de mortalhal...

1 FERNANDES, Edésio (org.). Direito Urbanistico e politica urbana na América Latina: licdes para o Brasil I.
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2021, p. 11.
2 ALVES, Castro. O navio negreiro: tragédia no mar. Global, 2008.
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1 Evolucao do marco legal de regularizacao fundiaria no
Brasil

O primeiro sistema juridico de regularizacao fundiaria que vigorou no Brasil
foi o sistema das sesmarias, no qual a terra na colonia era concedida pela Coroa
Portuguesa para sua exploragao agricola, sempre com o escopo de pilhagem, com
uma visao voltada ao lucro.

Decorrido longo tempo, foi somente no século XIX, com a chamada Lei de
Terras (Lei n? 601 de 1850) e seu Regulamento n? 1.318, de 1854, que houve
um efetivo tratamento da posse de terras e de seu registro, o qual era efetuado
pela Igreja na tentativa de diferenciar dominio pulblico de particular, a partir de
entao torna-se importante a efetivagcao da busca em Cartérios de Iméveis quando
iniciamos o procedimento de regularizagcdo em algumas areas, especialmente no
interior e em regides mais afastadas dos grandes centros urbanos. Entre varios
aspectos, o que determinara efetivamente o instrumento legal a ser utilizado para
a regularizacao da area a ser trabalhada seréa o estudo detalhado, incluindo os re-
gistros cartoriais para determinar o instrumento juridico a ser utilizado, tais como:
usucapiao extraordinario, usucapiao administrativo ou coletivo, entre outros.

Ainda no século XIX surgiu um registro de imdveis com atribuicoes de trans-
crever propriamente as transmissoes e instituicoes de dnus sobre imoveis. A partir
de entao as transcrigcdes imobiliarias passaram a ser necessarias para operar
efeitos para terceiros. Com o Codigo Civil de 1916, essas transcricoes passaram
a significar efetiva aquisicao do direito de propriedade dentre outros registros de
onus hipotecarios, e estabeleceu-se a obrigatoriedade do registro de transmissoes
mortis causa, refletindo o carater individual da propriedade caracteristica das Cons-
tituicoes de 1824 a 1967.

De outro lado, no que tange a matéria de ordenagao e divisao do solo em si,
o primeiro texto legislativo federal foi editado somente em 1937. O Decreto-Lei n2
58 e seu regulamento, o Decreto n? 3.079 de 1938, apesar de ainda nao conterem
disposicoes urbanisticas, trataram pela primeira vez do parcelamento do solo, estabe-
lecendo que quando houvesse intengéo do proprietario em subdividir seu imovel para
venda em prestacoes, por oferta piblica, ele tinha o dever do registro do loteamento,
depositando em cartério planta e memorial assinados, exemplar do contrato-tipo de
compromisso de compra e venda e demais documentos exigidos pela lei.

Em relagao aos condominios edilicios, a Lei n? 4.591, de 1964, ainda em
vigor, passou a exigir registro prévio e uma série de condigoes para alienagao de
unidades imobiliarias futuras em construgao, cabendo ao registrador imobiliario a
verificagcao dessas condigoes.

A Lei n2 6.015 de 1973 consolidou o sistema registral, com a implantagao
do sistema das matriculas, que substituiu os livros de transcrigoes, simplificando
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sobremaneira a formalizagdo dos negbcios juridicos imobilidrios. Em decorréncia
disso, estabelece-se a mercantilizacao dos atos e servigos notariais, contribuindo
com a burocratizagao do sistema.

A Lei de Parcelamento do Solo, Lei n? 6.766, de 1979, em vigor até os dias
atuais, foi um marco importante, uma vez que surgiram as regras mais importantes
a respeito do loteamento e parcelamento do solo, com grande prioridade urbanis-
tica, porém sem preocupacao em trazer formas de resolugcao para o problema da
ocupacao informal. Foi essa lei que previu parcela minima da area loteada a ser
destinada ao Poder Publico para implantagao de equipamentos pulblicos urbanos,
comunitarios e area de circulacdo; vedou parcelamento em determinadas areas,
como, por exemplo, areas alagadicas, sujeitas a inundagoes, com declive acen-
tuado e em areas de preservacdo ambiental; e entre outras medidas determinou
a observacao de aprovagoes urbanisticas e ambientais rigidas.

O direito a moradia como direito basico somente passou a ser uma garantia
constitucional no ano de 2000, através da Emenda Constitucional n¢ 26, ou seja,
doze anos depois da promulgacao da Constituicao Cidada, em 1988.

O Estatuto da Cidade, no ano de 2001, inicia o processo de criagao da politica
habitacional no Brasil, e estabelece varios parametros reafirmando os principios
basicos estabelecidos pela Constituicao da Unido, preservando o carater munici-
palista, a centralidade do plano diretor como instrumento basico da politica urbana
e a énfase na gestao democratica.

Muito embora seja uma grande evolugao como ferramenta de planejamento
urbano, o Estatuto da Cidade apenas estabelece principios e objetivos que reafir-
mam a Constituicdo Federal, mas, em termos praticos, nao ofereceu muito além
do que ja existia.

E essencial lembrar que a solugdo para os iméveis irregulares ndo deve passar
apenas por conferir titulo de propriedade. Este € um erro historico gravissimo em
termos de politica pdblica de regularizagao fundiaria que trata apenas da situagao
registraria, sem nenhuma relagao de melhoria de qualidade de vida da populagao.
Assim, alLein? 11.977, de 2009 (alterada pela Lei n2 12.424, de 2011), conhecida
por instituir o Programa Minha Casa Minha Vida, mudou completamente o trata-
mento da regularizacao fundiaria, causando significativo avango no tratamento da
matéria, na medida em que implementou uma sistematizacao de procedimentos em
nivel nacional, apresentando uma politica pUblica consistente, com procedimentos,
critérios e instrumentos proprios.

Apesar de varios assentamentos irregulares terem sido regularizados sob a
égide da Lei n? 11.977, de 2009, outros tantos ficaram completamente abando-
nados quando ela foi revogada pela Medida Provisoria n? 759, de 2016, a qual foi
convertida na Lei n? 13.465, de 2017, atualmente em vigor.
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Conclui-se, assim, que além de diversos outros fatores, a lenta evolucao
legislativa que trata de organizacgao territorial e de regularizagao fundiaria propria-
mente dita é diretamente relacionada com a vasta quantidade de imoveis irregulares
existentes em nosso pais, uma vez que a situacao é tratada descolada da realidade
da qualidade e do desenvolvimento do local, e sem participagao popular.

2 0 direito de propriedade e a fungao social da propriedade

O verdadeiro fundador da sociedade civil foi o primeiro que, tendo cer-
cado um terreno, lembrou-se de dizer isto é meu e encontrou pessoas
suficientemente simples para acredita-lo.®

O Brasil pode ser equiparado como um espelho das desigualdades. O nosso
ordenamento juridico reflete os contrastes, como, a Lei n? 601, de 18 de setembro
de 1850, amplamente conhecida como a Lei de Terras. Sob o prisma da obra de
Rousseau, a propriedade privada foi a fundadora do estado da sociedade e o marco
inicial da busca de poder e riquezas, provocando a desigualdade entre 0s homens.

A propriedade é inerente ao espirito do ser humano, e a historia é contada
por narrativas que a circundam. A nogao de propriedade como direito fundamental
tem a sua medula no lluminismo. John Locke ja dizia que: “Cada homem tem uma
propriedade em sua propria pessoa; a esta ninguém tem qualquer direito senao
ele mesmo”.* Desse modo, ha inicio de um pensamento no qual cada individuo
possui a liberdade do exercicio da sua propriedade, ou seja, todo fruto produzido
a partir do seu trabalho sera a sua propriedade. Com a concretizagao da garantia
desse direito, ela se torna o principal instrumento do estimulo ao desenvolvimento
econdmico, mais especificamente ao trabalho.

Do ponto de vista juridico, a positivagcao do direito de propriedade ganha um
contorno maior na Carta-Constitucional Americana (1787), e na Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789) ele se torna um direito absoluto, impres-
critivel e inalienavel.

A historia e os movimentos refletem diretamente nas Constituicoes do Brasil.
Assim, as Constituicoes de 1824 e de 1891 seguiram 0s passos dos pensamentos
liberais, garantindo o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Apds o periodo
turbulento das grandes guerras mundiais, surge o Estado Social de Direito, de tal

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. A origem das desigualdades entre os homens. 1. ed. Sao Paulo: Penguim-
Companhia, 2017.
4 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil. Sdo Paulo: IBRASA, 1963, p. 20.
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modo que a Constituicao de 19465 traz um importante avanco social, € no seu art.
141 é posta a possibilidade de desapropriacao por interesse social.®

No periodo da ditadura militar, apesar de autoritaria e centralizadora, nasce
a ideia da funcao social da propriedade na Constituicao de 1967,” art. 153, §22.8
Além disso, é nesse periodo militar que ocorre a disposicao do Estatuto da Terra,
que traz restricoes ao direito da propriedade em prol do desenvolvimento.

Nota-se que o conceito de direito de propriedade até a evolugcao da funcao
social da propriedade transporta-se junto a mudancgas sociais e politicas da época.
Assim, como explicita o Professor José Afonso da Silva:

Demais, o carater absoluto do direito de propriedade, na concepgao
da Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789 (segundo a qual seu exercicio ndo estaria limitado sendo na
medida em que ficasse assegurado aos demais individuos o exercicio
de seus direitos) foi sendo superado pela evolugao, desde a aplica-
¢ao da teoria do abuso do direito, do sistema de limitagoes negati-
vas e depois também de imposi¢cdes positivas, deveres e 0nus, até
chegar-se a concepcao de propriedade como fungao social, e ainda a
concepcgao de propriedade socialista, hoje em crise.®

Inseridos em um mundo capitalista, o direito de propriedade é moldado con-
forme a ordem social vigente, tornando certos direitos mais frageis do que outros,
ja que no pddio sempre esta a figura do lucro.'® A expansao da ideia de um Estado

5 BRASIL. Constituicdo (19486). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Brasilia: Planalto do Governo. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 4 jul. 2020.

6 “Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:
8§16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacao por necessidade ou utilidade
pablica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagcdo em dinheiro. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderao usar da propriedade
particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior”.

7 BRASIL. Constituigao (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia: Planalto do
Governo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm. Acesso
em: 4 jul. 2020.

8 “Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: §22. E
assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagao por necessidade ou utilidade pablica
ou interésse social, mediante prévia e justa indenizagcdo em dinheiro, ressalvado o disposto no artigo
161, facultando-se ao expropriado aceitar o pagamento em titulo de divida pUblica, com clausula de exata
corregdo monetaria. Em caso de perigo pUblico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior”.

® SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constitui¢ao. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 117.

10 MASCARO, Alysson Leandro. Introdugdo ao estudo do Direito. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 96. Assim,
explicita o autor: “o direito é compreendido como uma forma normativa porque os Estados, no capitalismo,
assumem o papel de garantir politicamente a reprodugao social tornando-se distintos daqueles que dominam
economicamente a sociedade. Os Estados operam normativamente. No entanto, ndo € a norma que fez o
direito. A norma é uma vestimenta pela qual o direito se exprime, mas a forma de sua constituicao e de
sua operacionalizagcao advém diretamente de estruturas sociais concretas”.
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Democratico Social de Direito, aliada as dolorosas lembrancas da ditadura militar,
trouxe na Constituicao de 1988 mudancas principalmente no ambito das garan-
tias de direitos fundamentais. O direito de propriedade também absorveu essas
transformacgoes, sendo necessario que a propriedade exerga a sua fungao social,
ou seja, foi colocado um limite nas agdes do proprietario.

3 Os avancos e lacunas da Lei n® 13.465/2017

Considera-se aspecto positivo a centralizacao que a Lei n® 13.465 traz de todo
o procedimento de regularizagao fundiaria no municipio, atuando como protagonista
e responsavel pela gestao do espaco urbano na cidade, pois a lei reconhece o
principio constitucional da autonomia municipal respeitando a regionalizagao do
territorio e toda sua especificidade e peculiaridades. Por outro lado, estabeleceu-se a
dificuldade de estar vinculado ao poder politico local de carater transitorio, e sujeito
a seus interesses particulares, que por vezes nao assumem o passivo deixado por
governos anteriores dessas areas irregulares por décadas abandonadas, o que gera
custo tanto financeiro bem como de responsabilidade ambiental.

A conciliagao prevista no art. 34 da Lei n® 13.465, como resolucao de conflitos
fundiarios, apresenta-se como uma boa proposta de solugdo que poderia agilizar
os procedimentos, mas sem implementacdo na pratica, pois 0 municipio necessi-
ta de recursos financeiros para estruturar as Camaras de Prevengao e resolugao
administrativa de conflitos.

Na realidade atual nao se tém recursos financeiros nem para producao de
unidades habitacionais, nem para a implantacao de Camaras de Mediacao, de
modo que a tendéncia desses procedimentos sera judicializar a questao seguindo
para a Corregedoria de Justica de cada cidade.

Por outro lado, a Lei n? 13.465/2017 trouxe uma inovacao consideravel em
matéria de desapropriagdo de imoéveis, utilizando, por sua vez, da conciliagdo, o
que possibilitou a renlncia da propriedade no caso de concordancia, reduzida a
termo, do expropriado condicionada ao levantamento de 100% (cem por cento) do
depdsito prévio. A lei altera e insere o artigo 34-A ao Decreto-Lei n? 3.365, de 21
de junho de 1941, responsavel pelas diretrizes da desapropriagcao ainda em vigor:

Art. 104. O Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, passa a
vigorar acrescido do seguinte art. 34-A:

Art. 34-A. Se houver concordancia, reduzida a termo, do expropriado, a
decisdo concessiva da imissdo provisoria na posse implicara a aquisi-
cao da propriedade pelo expropriante com o consequente registro da
propriedade na matricula do imdvel.

§12 A concordancia escrita do expropriado nao implica rendincia ao seu
direito de questionar o pre¢o ofertado em juizo.
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8§22 Na hipotese deste artigo, o expropriado podera levantar 100%
(cem por cento) do depdsito de que trata o art. 33 deste Decreto-Lei.

§32 Do valor a ser levantado pelo expropriado devem ser deduzidos
os valores dispostos nos §812 e 22 do art. 32 deste Decreto-Lei,
bem como, a critério do juiz, aqueles tidos como necessarios para o
custeio das despesas processuais.**

Em outras palavras, o decreto consagra o principio da conciliacao utilizado
largamente na Justica do Trabalho, e que desde a entrada em vigor da Lei n2 13.105,
de 16 de marco de 2015, novo Cddigo de Processo Civil, trata da conciliagao e
mediagao de conflitos, sendo o formato previsto o da criagcao de centros judiciarios
de solucao consensual de conflitos. Porém, num pais continental como o Brasil,
sem recurso em orgcamento, ndo se discute a importancia do acesso gratuito a
justica nem da estruturagao desses centros.

Nas palavras de Candido Rangel Dinamarco, em seu livro Instituicoes de
Direito Processual Civil I

A implantagao da audiéncia de conciliagao ou de mediacao logo no
inicio do procedimento comum constitui natural projecao de um dos
pontos basilares do modelo processual desenhado pelo Codigo de
Processo Civil, representado pelo incentivo as solugdes consensuais
dos conflitos.*?

Dessarte, a solugao juridica da conciliagao e mediagcao como mecanismo
viavel de economicidade para o Poder Judiciario esbarra na dificuldade de falta de
orcamento publico, assim o Juiz adstrito a causa sempre privilegia o direito a pro-
priedade do expropriado, que nunca contribuiu com a funcao social daquela terra
enquanto sob sua posse, e que de forma irreversivel nunca tera de volta o imovel
ao estado anterior, porquanto os conjuntos habitacionais ou unidades habitacionais
implantados nao podem ser regularizados, causando o transtorno de gerar um
passivo de irregularidade e condenando grande parte da populacao de baixa renda
a aguardar por décadas o seu direito.

A utilizagao da legitimagao fundiaria como instrumento juridico de areas com
destinagao de interesse social como norteador de pacificagao de conflitos fundia-
rios em areas consolidadas, mesmo que irregulares, ainda € um obstaculo para
garantir o direito real de propriedade a populagado de baixa renda sem condigoes
de adquirir outro imovel, impedindo que esses habitantes encontrem condigoes
para insercao na cidade legal.

11 BRASIL. Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2017/1ei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.

12 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicoes de Direito Processual Civil. 9. ed. Vol. 1. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2017.
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4 Possibilidade de regularizagcao de areas somente com a
imissao provisdria na posse pela legitimacao fundiaria

- Conjunto Habitacional Cruzalia A:

A cidade de Cruzalia faz parte da regiao noroeste do interior de Sao Paulo e
localiza-se a 480 km do centro da cidade de Sao Paulo. O municipio se estende
por 149,1 km? e contava com 2.073 habitantes no Gltimo Censo do ano de 2010.
A densidade demografica é de 13,9 habitantes por km? no territério do municipio,
gue tem como vizinhos os municipios de Pedrinhas Paulista, Maracai e Primeiro de
Maio. Cruzalia situa-se a 41 km a sudoeste de Assis, a maior cidade nos arredores.
Segundo dados do Ultimo censo realizado no ano de 2010, o percentual da populagao
com rendimento nominal mensal per capita de até meio salario minimo era igual a
32,1%, sendo a nota nos anos finais do ensino fundamental igual a 4,6. Outros indices
importantes para entender um pouco melhor o municipio encontram-se na Tabela 1.

Tabela 1 — Dados adicionais de Cruzalia

PIB per capita [2018] R$13.109,17
Percentual das receitas oriundas de fontes externas [2015] 86,2%
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) [2010] 0,761

Fonte: IBGE, 2010.

O Conjunto Habitacional de Interesse Social Cruzalia A1/A2 (Figura 1) € com-
posto pelo loteamento do terreno inserido dentro da area da gleba da matricula
sob 0 n? 4.574 — Livro n® 2 do Cartério de Registro de Iméveis da Comarca de
Maracai — SP, e subsequente construgao de casas, conforme Plantas Aprovadas
e Certidoes emitidas pela Prefeitura Municipal de Cruzalia/SP. A gleba tem uma
area de 89.078,00 m2.

Figura 1 — Conjunto Habitacional Cruzélia A.

Fonte: Google Earth.
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O Empreendimento foi implantado em area de propriedade da Prefeitura
Municipal de Cruzalia, objeto da Matricula n® 6.579, de origem no Cartorio de Re-
gistro de Imdveis da Comarca de Maracai/SP, cuja imissao provisoéria na posse foi
decretada em 22.11.2019 (R-3).

Apbs o desmembramento da Matricula n® 6.579, a area do conjunto habitacio-
nal Cruzalia C1/C2 foi destinada para a CDHU, por Escritura Plblica de Cesséo da
Posse gerando, conforme R-5, a Matricula 6.894, com area total de 51.558.64 m>.

O Empreendimento Conjunto Habitacional Cruzélia C1/C2 possui projetos
aprovados pelo municipio na data de 18 de fevereiro de 2021. Esta inserido no
perimetro urbano do Municipio de Cruzélia. A Certidao de Regularizagao Fundiaria
n® 001,/2021 foi emitida pela Prefeitura Municipal de Cruzélia, expedida na data de
10.03.21, conforme a Lei n2 13.465/2017. Foram aprovados a planta e memoriais
para 118 unidades habitacionais de 35,72 m? cada uma, totalizando 4.214,96 m>.

0 terreno onde esta localizado no Conjunto Habitacional pertence atualmente
a Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano do Estado (CDHU) de Sao
Paulo, por cesséo de posse, que por sua vez foi concedida em imissao provisoria,
conforme o registro n® 5 da Matricula n® 6.894 do Cartorio de Imobveis de Maracai.

Muito embora o dominio seja da CDHU, nesse caso, sem ter adquirido a pro-
priedade total do imovel, a Lei n® 13.465/2017 permite a regularizacao fundiaria,
mesmo em imoveis pUblicos ou privados, destinando a unidade imobiliaria como
forma originaria de aquisicao de direito real:

Art. 23. A legitimacao fundiaria constitui forma originaria de aquisicéo
do direito real de propriedade conferido por ato do poder publico,
exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em éarea pd-
blica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com
destinacao urbana, integrante de ndcleo urbano informal consolidado
existente em 22 de dezembro de 2016.**

Assim, com fundamento na Lei n® 13.465/2017, com todas as pegas técnicas
e todos 0s documentos exigidos e aprovados pela Prefeitura Municipal de Cruzalia,
gue expediu a Certidao de Regularidade Fundiaria conforme determinado no artigo
41, solicitamos ao Oficial do CRI de Maracai a manifestacao sobre a procedéncia
e o cabimento dessa regularizagao fundiaria, formalizando o questionamento sobre
a utilizacao de varios mecanismos da lei, especialmente qual o titulo a ser utilizado
para o registro. Seria possivel utilizar o contrato de financiamento habitacional e
a regularizagdo do Conjunto Habitacional e da edificagdo em nome do mutuério, ja

13 BRASIL. Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.
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que a CDHU nao havia obtido a propriedade da area, bem como o ex-proprietario
nao se interessou em manifestar sua anuéncia?

Além disso, cada mutuéario ja tem um contrato padrdo com a CDHU, ha mais
de quarenta anos aguardando o final do processo de desapropriagao, e alguns
quitaram sua divida, apenas aguardando a regularizacao do imdvel para obter a
escritura definitiva.

O expropriado foi notificado por edital, e houve tentativa de conciliacao e
mediagao, conforme determina a Lei n? 13.465/2017, pelo CEJUSC (Centros
Judiciarios de Solugao de Conflitos e Cidadania) de Sdo Paulo, sem que houvesse
nenhuma manifestagao.

No processo judicial de desapropriagao foi solicitada a manifestagao sobre a
regularizagcao do conjunto habitacional, porém o ex-proprietario apenas reivindicou
0 pagamento da indenizacao, que sera feito pelo pagamento de precatorios com
inicio a partir do ano de 2022, sem nenhuma manifestagao ou chamamento a con-
ciliagdo, permanecendo um impasse ao processo de regularizagdo fundiaria, cuja
prefeitura municipal havia aprovado dentro de todos os parametros urbanisticos,
isento de problemas ambientais, com toda a infraestrutura adequada e saneamento
implantado com os mutuarios e suas familias morando naquele local por pelo
menos duas geragoes.

a) Da eficacia da notificagao (mediagao via CEJUSC) e edital sem contestagao —
Instrumentos de publicidade ao ato, previstos na Lei n® 13.465/2017);
A Lein® 13.465/2017 determina a notificagcao de interessados e confrontantes
para que os terceiros interessados tenham conhecimento, e seja dada publicidade
ao ato de regularizagdo, uma vez que consiste em matéria de interesse publico:

Art. 31. Instaurada a Reurb, o Municipio devera proceder as buscas
necessarias para determinar a titularidade do dominio dos imoveis
onde esta situado o ndcleo urbano informal a ser regularizado.

§1° Tratando-se de imoveis pUblicos ou privados, cabera aos Munici-
pios notificar os titulares de dominio, os responsaveis pela implantagao
do nacleo urbano informal, os confinantes e os terceiros eventualmen-
te interessados, para, querendo, apresentar impugnacao no prazo de
trinta dias, contado da data de recebimento da notificagao.*

Nesse sentido foi realizada a notificacao pelo Tribunal de Justica de Sao
Paulo do proprietario do imével e simultaneamente do confrontante, pois se trata
dos mesmos titulares de direito real, ou seja, os herdeiros do proprietario, vide
protocolo realizado em 15.01.2020, e também por edital, publicado por 6rgao de

14 BRASIL. Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 3 abr. 2020.
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imprensa oficial da cidade. Nao houve manifestacao alguma por parte dos herdei-
ros sobre a discordancia do procedimento de regularizagao fundiaria do Conjunto
Habitacional Cruzalia A, apenas pugnando pelo pagamento da indenizagcao, o que
nao é condicao ou causa que possa impedir a regularizacao.

Dessa forma, além de cumprirmos todos os requisitos de publicidade pre-
vistos na Lei n? 13.765/2017, foram feitas tentativas de conciliagao para que o
expropriado tivesse oportunidade de concordar com a regularizagao fundiaria do
projeto de parcelamento ou nega-la. Entao, decidiu-se fazer o procedimento de
Consulta Prévia ao Cartoério de Imdveis de Maracai, responsavel pelos registros
cartorarios da circunscrigao.

b) Do instrumento de regularizagdo fundiaria — Legitimacado fundiéria

Cabe salientar nesse caso que o instrumento juridico que possibilita a aqui-
sicao do direito real trata-se de contrato de financiamento habitacional, ainda em
vigor entre as partes. No entanto, nem todos os mutuéarios haviam realizado o
pagamento final, sem conseguir atingir a quitagao final do débito. Assim, certos
de que a Lei n? 13.465/2017 poderia solucionar o problema da titularidade do
bem, foi feita a proposta ao Cartorio de Registro de Imoveis de Maracai, para que
adotassemos a legitimacgao fundiaria conforme o artigo 23, que estabelece ser a
“legitimacao fundiaria” o mecanismo de reconhecimento da aquisicao originaria
do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb-S, onde o
Poder Plblico entregara um titulo reconhecendo a propriedade do ocupante sobre
determinada parcela do terreno.

Sendo instrumento de reconhecimento de aquisigao originaria de direito real,
mesmo areas de origem apenas de posse podem ser regularizadas e destinadas
com direito real de propriedade aos mutuarios.

Contudo, este ainda é um instituto discutivel, tendo em vista a limitacao ao
direito de propriedade, pois existem Acoes Diretas de Inconstitucionalidade que
contestam a efetividade da medida, primeiro porque nao esta inserido no rol dos
direitos reais do art. 1.225 do Cddigo Civil, e segundo porque nao poderia ser criado
por medida provisoria ou lei ordinaria.*®

5 Regularizacao fundiaria de areas em desapropriacao ainda
sem o pagamento integral por precatorios
- Conjunto Habitacional Indiana B:

O distrito foi criado com a denominagao de Indiana, por Decreto n? 6.638, em
31 de agosto de 1934, naquela época fazendo parte do municipio de Presidente

15 LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana. Regularizagao fundiaria urbana: desafios e perspectivas
para aplicagdo da Lei n® 13.465/2017. In: TIERNO, Rosane. Legitimagao de posse e legitimagao fundiaria
na Lei 13.465/2017. Sao Paulo: Letras Juridicas, 2019.
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Prudente. Em divisOes territoriais datadas de 31.12.1936 e 31.12.1937, Indiana
permanecia localizado no distrito judiciario do municipio de Presidente Prudente.
Alguns anos depois, conforme o Decreto-Lei Estadual n® 9.073, de 31 de margo
de 1938, o Distrito de Indiana passou a fazer parte do municipio de Regente Feijo,
passando ainda a pertencer ao termo e comarca de Presidente Prudente.

Elevado a categoria de municipio com a denominacao de Indiana, por Lei
Estadual n? 233, de 24 de dezembro de 1948, foi desmembrado de Regente
Feijo. Constituido do distrito sede, sua instalagao verificou-se no dia 17 de margo
de 1949.

Até o ano de 1906, as bacias do Rio Feio, Rio do Peixe, Santo Anastécio e o
Baixo Paranapanema figuravam nos mapas de Sao Paulo como “zona desconhe-
cida e desabitada”. A fronteira com o Mato Grosso encontrava-se nas mesmas
condigoes, e os habitantes do sul de ambos os Estados, s6 podiam alcancgar a
Capital de Sao Paulo e o Rio de Janeiro pelo Rio Paraguai ou por Uberaba/MG.
Havia, portanto, grande e premente necessidade de abrir-se comunicagao entre
esses dois Estados.

Conta-se na regiao que um tal Dr. Francisco Tibirica, Paulista empreendedor,
entrou em contato com os Governos de Sao Paulo e Mato Grosso e obteve conces-
sao para abrir uma Estrada de Rodagem que partiria de Sao Matheus, na comarca
de Campos Novos do Paranapanema (SP), atravessando o Rio Parana, e sairia em
Vacaria (MT). Para o empreendimento, o Dr. Tibirica formou uma sociedade com o
Coronel Arthur de Aguiar Diederichsen, proprietario de grandes fazendas de café
na regiao de Ribeirao Preto, tido como homem de a¢&o. A firma tomou o home de
“Diederichsen & Tibirica”, iniciando os trabalhos em maio de 1906. Para chefiar
esses trabalhos, foi contratado o Capitao Francisco Whitaker. Vé-se que essas
terras tém origem de latifndio.

No inicio da construcao, a area era habitada em sua totalidade pelos indios
Coroados, Guaicurus, Terenos, Tupis, Guaranis e Tupiniquins, com 0s quais foi
necessario manter contato para que nao houvesse lutas. Para esses contatos,
foram utilizados os conhecimentos do Sertanista Coronel Francisco Sanches de
Figueiredo. Inicialmente, foi aberto o “Porto Tibiricad”, para recebimento e partida de
tudo que seria utilizado na construcao da Estrada. Foi estabelecido nos campos de
“Laranja Doce” um posto de recursos. Para dirigi-lo, foi chamado Alonso Junqueira,
que construiu o primeiro rancho coberto com zinco, no local onde hoje se encontra
o centro de Indiana.

0 nome “Indiana” decorre dos inimeros grupos indigenas que habitavam a
regiao. O povoado que nasceu serviu como base da Cia. Viacao Sao Paulo — Mato
Grosso, a fim de controlar a Estrada da Boiadeira de Sao Matheus, que ligava
Campos Novos a Porto Tibirica, que hoje se encontra desativada.
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A cidade de Indiana faz parte da regiao noroeste do interior de Sao Paulo, e
localiza-se a 554 km do centro da cidade de Sao Paulo. O municipio se estende
por 126,6 km? e contava com 4.885 habitantes no Censo de 2010. A densidade
demogréafica é de 38,6 habitantes por km? no territério do municipio. Tem como
vizinhos os municipios de Regente Feijo, Martindpolis e Rancharia. Indiana situa-se
a 8 km a sudoeste de Martindpolis, a maior cidade nos arredores. Segundo dados
do Gltimo censo realizado no ano de 2010, o percentual da populagao com rendi-
mento nominal mensal per capita de até meio salario minimo era igual a 32,1%,
sendo a nota nos anos finais do ensino fundamental igual a 5,8. Outros indices*®
importantes para entender um pouco melhor o municipio encontram-se na Tabela 2.

Tabela 2 — Dados adicionais de Indiana

PIB per capita (2018) R$13.109,17
Percentual das receitas oriundas de fontes externas (2015) 86,2%
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) 0,761
Fonte: IBGE.

0 Conjunto Habitacional de Interesse Social denominado Jardim Primavera | &
composto da seguinte forma: Matricula n? 9.098, parte doada em nome da CDHU
com area total de 13.410 m?, e parte doada em nome da prefeitura municipal,
com area total de 8.246,06 m?, pelo Cartério de Registro de Imdveis da Comarca
de Martindpolis/SP, com subsequente construgao de casas, conforme plantas
aprovadas e certidoes emitidas pela prefeitura municipal de Indiana/SP.

Na area cujo imovel € objeto de agdo de desapropriacao encontra-se instalado
o conjunto habitacional para populagao de baixa renda construido pela CDHU, no
caso, o Conjunto Jardim Primavera I, este, por sinal, finalizado e entregue aos res-
pectivos mutuarios ha aproximadamente 40 (quarenta) anos, e ainda se encontra em
situacao irregular, visto que a imissao provisdria na posse, anteriormente concedida,
nao permite o registro legal do empreendimento, o que gera enorme inseguranga
aos moradores mutuarios de 82 (oitenta e duas) unidades habitacionais existentes,
muitas das quais com seus financiamentos imobiliarios totalmente quitados, porém
impossibilitados de receber o registro imobiliario de sua tao sonhada casa propria.

Constam dois autos de imissao na posse, emitidos no dia 28 de dezembro
de 1989 e 12 de maio de 1989, expedidos nos autos processos n2s 395/89 e
218/89, respectivamente, ambos de desapropriagoes propostas em face da Fepasa

16 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Cidades e Estados. Disponivel em: https://
www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/sp/indiana.html. Acesso em: 20 jul. 2020.
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pela Prefeitura Municipal de Indiana referentes a parte da area do empreendimento
Indiana B (8.246,06 m* e 13.410,00 m?) (Figura 2).

A area de 13.410,00 m? registrada na matricula sob o nimero 9.080 do CRI
de Martinopolis ja foi desapropriada por processo judicial e, devidamente doada,
estd em nome da CDHU.

Figura 2 — Conjunto Habitacional Indiana B

Fonte: Google Earth.

Todavia, a area de 8.246,06 m® ainda nao tinha sido doada, pois a Prefeitura
Municipal de Indiana aguardava a carta de sentenca dos autos de desapropriacao
para poder se imitir na posse e concluir a doagao.

Consta Lei Municipal n® 1.191, de 1990, autorizando a alienagcao das duas
areas via doacgao para a CDHU.

A Transcrigao n? 82.045 do 8?2 CRI da capital, datada de 10 de agosto de
1972, cuja area total resulta em 13.410,00 m?, compoe a maior parte do conjunto.
Apds exaustiva busca para subsidiar a agao de desapropriagao, concluiu-se que a
Empresa de Ferro Sorocabana, incorporada a FEPASA, adquiriu da Fazenda do Estado
de Sao Paulo uma série de imdveis necessarios ao funcionamento do servigo de
transporte, incluindo essa gleba sem identificacao de perimetro.

Em apartada sintese do historico do processo de desapropriagdo, dessa parte
que pertence a FEPASA, o municipio de Indiana ingressou com a a¢ao de desapro-
priacao objetivando a incorporacao do imovel descrito, por interesse social devido a
implantacao de conjunto habitacional, sendo a imissao provisoria na posse deferida
e cumprida de acordo, conforme consta do Decreto Municipal de Desapropriagao
n2 133 de 18 de dezembro de 1989.

Por ocasiao da prolagao da primeira decisao no caso concreto, o pedido for-
mulado pela prefeitura municipal foi julgado procedente na data de 22.06.1992,
ocorrendo o transito em julgado na data de 05.04.1993, e instaurado o devido
a incidente processual de precatorio, de modo que o crédito oriundo da presente
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desapropriacao foi devidamente inserido no Mapa Orcamentario da DEPRE (Dire-
toria de Execucgoes de Precatorios e Calculos) perante o E. Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo, sob o Processo n? EP 3872/93, integralmente quitado em
data de 28 de margo de 2014.

Ocorre que a Unido Federal, alegando equivocos na elaboragao dos célculos de
atualizagao junto ao DEPRE, requereu a decretagao de insuficiéncia dos pagamentos
realizados para quitagao do Precatorio n® EP 3872/93, bem como a homologacao
do célculo atualizado, ou seja, havia discussao de diferenca de pagamento de
precatorio, inclusive com determinagao para expedicao de precatorio suplementar,
sendo necessario esclarecer que o municipio de Indiana aderiu ao Regime Especial
de Pagamento de Precatérios, nos termos da EC n¢ 99/2017, com pagamento
previsto a quitacao até 31 de dezembro de 2024.

Dessa forma, considerando que o Municipio faria o pagamento da diferenca
até o ano de 2024 para quitar seus precatorios, e sendo esse crédito devido a
Uniao Federal, expropriada ou ex-proprietaria, no caso, referia-se apenas a diferenga
de calculo em atualizagdo monetaria ndo aplicada pelo DEPRE, inclusive constan-
do como pagamento de precatorio suplementar, foi proposto a Procuradoria do
Municipio, com base na Lei n? 13.465, demonstrar em pedido formal a solugao
juridica que inseriu no Decreto de Desapropriagao n? 3.365/1941, elencado no
artigo 34-A, o qual prevé que a imissao provisoria na posse implicara aquisicao
da propriedade pelo expropriante com o0 consequente registro da propriedade na
matricula do imovel, se houver concordancia.

Assim, entende-se que nao haveria risco de a Prefeitura Municipal nao efetuar
0 pagamento, uma vez que o0 municipio faz parte do sistema de pagamento de
precatorio, e a Uniao Federal ndo adimpliu o respectivo precatorio suplementar.

O municipio de Indiana, por orientagao da CDHU, solicitou a expedicao de
carta de sentenca para efetivagao dos respectivos registros imobiliarios e averbacao
do conjunto habitacional, com base em uma importante alteracao que em data de
11.07.2017 passou a ter validade, quando foi promulgada a Lei Federal n2 13.465,
a qual, dispondo sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana, tem por objetivo
desburocratizar e destravar os procedimentos para alcancar o direito a moradia,
fundamental ao cidadao. De acordo com a redacgao, acrescentou o artigo 34-A ao
Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispoe:

Art. 34-A- Se houver concordancia, reduzida a termo, do expropria-
do, a decisdo concessiva da imissdo provisoria na posse implicara a
aquisicao da propriedade pelo expropriante com o consequente regis-
tro da propriedade na matricula do imével.*”

17 BRASIL. Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sobre desapropriacdes por utilidade pablica.
Brasilia: Planalto do Governo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.
htm. Acesso em: 12 de julho de 2021.
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O Poder Judiciario reconheceu a importancia desse dispositivo em decisao
prolatada em 21.08.2020:

Autos com (Conclusao) ao Juiz em 21/08/2020 p/ Despacho/
Decisdao - Sentenga/Despacho/Decisdo/Ato Ordinatorio — Fls.
1.812/1.818 e 1.820/1.821 — O Municipio informa fato nao trazido
anteriormente, qual o de que sobre o imovel desapropriado foi esta-
belecido um conjunto habitacional, com 82 unidades, entregue aos
mutuarios ha mais de 30 anos, o qual necessita de regularizacao.
Ocorre que a execugao se arrasta desde 1993, quando ocorreu o
transito em julgado, ao passo que o pagamento do precatério ori-
ginario se deu em 2014. A pendéncia atual se refere a encargos
entao nao contabilizados, de onde a expedi¢do de precatorio suple-
mentar, enviado nesta data ao e. Tribunal para inclusao no orgamen-
to e pagamento apenas em 2022. E possivel supor que os matuos,
pelo tempo, ja podem estar quitados; possivel também imaginar o
transtorno que a irregularidade registraria dos imoéveis loteados vem
representando ao longo desses anos para esses mutuarios, em regra
pessoas que podem ter dificuldade de acesso a informagado e a de-
fesa de seus interesses, ao passo que o pagamento ora cadastrado
ainda vai demorar pelo menos dois anos. E verdade que o dispositivo
invocado pela Uniao (art. 29 do Decreto-lei n? 3.365, de 1941) prevé
a transmissao da propriedade apds o pagamento integral. Todavia,
nao se trata de regra absoluta, porquanto, de acordo com o art. 34-A,
se houver concordancia do expropriado, é possivel desde logo proce-
der ao registro. Portanto, s6 depende da concordancia da Unido, nao
sendo o registro da transferéncia incompativel com o estagio atual do
processo. O dispositivo mencionado (art. 29) evidentemente que se
destina a evitar que o cidadao que venha a ter um bem desapropriado
perca sua propriedade — quica o Unico bem que possua — sem nada
receber, dada inclusive a previsdao constitucional de justa e prévia
indenizacdo. Entretanto, no caso presente, tem-se dois entes pulbli-
cos, sendo o credor inclusive o economicamente mais poderoso, nao
parecendo que a imediata transferéncia da propriedade possa lhe
causar prejuizo consideravel. Ainda que possa demorar a receber,
é certo que o pagamento ocorrerd. O mesmo nao se diga, porém,
quanto aos mutuarios, que estao experimentando longo periodo sem
poderem ter seus bens regularizados. Desse modo, a recusa, neste
caso, em especial pela situagdo peculiar de envolvimento de inme-
ros terceiros, passa a ser abusiva. Assim, hei por bem revogar o
despacho de fl. 1.807, para o fim de determinar o imediato regis-
tro imobiliario da transferéncia da propriedade. Expega-se oficio ao
Cartério de Registro de Imdveis, fazendo acompanhar os documen-
tos apontados no petitério do Municipio, a fim de que providencie
o registro da transferéncia de propriedade, rogando informar opor-
tunamente o cumprimento do ato, com envio de copia da matricula.
Desnecessaria a expedicdo de “carta de sentenca”. Intimem-se. SAO
PAULO (Estado). Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Processo
n" 0001526-96.2008.4.03.6112. Ato Ordinatério em: 28/08,/2020.
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Em decisao inédita, o Juizo Federal entendeu que por ser uma situagao
irreversivel e para preservar o direito @ moradia e resguardar o direito a propriedade
dos mutuarios, concedeu a Carta de Sentenga para que a prefeitura municipal
possa fazer a doacdo da parte faltante 8 CDHU, que por sua vez possa realizar a
averbacao do loteamento ou Conjunto Habitacional Indiana.

6 Conclusao

Num pais cujo déficit habitacional aumenta a cada ano, chegou a 5,876
milhoes de moradias em 2019, conforme estudo da Fundagao Joao Pinheiro,® a
possibilidade de regularizagao fundiaria, em areas consolidadas por décadas em
decorréncia de politicas pulblicas excludentes e mercantilistas, tem que ser levada
em consideracao, vez que se trata de um passivo de irregularidade fundiaria pela
perspectiva da renda domiciliar, e observa-se em ambito nacional em quase metade
dos domicilios concentrados na faixa de renda de até trés salarios minimos. Desde
gue sejam preservados 0s principios previstos no Estatuto da Cidade e destinando a
propriedade a funcao social, as populacoes em vulnerabilidade domiciliar so teriam
a ganhar com a resolugao desses impasses.

Conforme abordado durante todo o texto, denotam-se avangos no marco legal
estabelecido pela Lei n® 13.465/2017, porém este ainda € deficiente em termos de
participacao popular, entre outros aspectos negativos, e é de dificil implementagao,
pois algumas circunstancias nao previstas continuam na invisibilidade, aumentando
o déficit habitacional, contribuindo com a desigualdade, sem implementacao efetiva,
0 que reforca a exclusao da populagcao mais carente. Contudo, sendo preservada
a funcao social plena da propriedade de terras em todos os aspectos, é possivel
realizar e garantir o direito a moradia.

The land property regularization of housing sets according to law 13.465/2017 and the social
function of the property

Abstract: This article brings an analysis of cases using the legislation of Land Regularization in force
in the country, in order to propose legal solutions to solve conflicts and assign the social function of
property to ensure the right to housing. The work aims to reflect on the advances and gaps that Law
13.465/2017 brought as the main tool in land regularization in irregular areas for over forty years in
the State of Sao Paulo. However, as it does not foresee all the hypotheses or let the regularization for
another moment, it has been used in conjunction with other laws, and articulations with local actors
from various spheres of power, which can compromise the progress of regularization depending on the
priorities of the local power. It is intended to demonstrate solutions in order to avoid the judicialization
of procedures for the formation of persuasion of those involved in the land regularization procedure. We
also intend to discuss which their responsibilities are, and how the interference of the various spheres
of local power, especially the Real Estate Registry Offices, can delay or accelerate the processing of
irregular assets in the municipalities, generating land litigation liabilities in cities, increasing the housing
deficit and aggravating the situation of social exclusion and poverty of the low-income population.

18 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil (2016-2019). Belo Horizonte: FJP, 2021.
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Keywords: Land tenure regularization. Housing Right. Property right. Social Function of Property. Balance
between social function and property rights.
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