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dos bens publicos. 3. Regularizagdo fundiaria dos
bens imdéveis da unido. 4. conclusdo. Referéncias.

RESUMO: A Regularizag@o Fundiaria, apesar de ndo ser um tema novo,
comporta perspectiva inéditas de abordagem considerando as multiplas
realidades e a grande quantidade de assentamentos informais localizados
nas areas publicas da Unido, as quais nem sempre cumprem com as suas
finalidades sociais. Assim, considerando que o Poder Publico também ¢é
destinatario do dever de cumprimento da fungio social da propriedade,
incumbindo-lhe igualmente implementar politicas publicas, questiona-
se, nesta pesquisa, em que medida a Regularizacdo Fundiaria de Bens
Publicos se torna instrumento habil de governanca a fim de garantir o
direito a moradia digna e o desenvolvimento urbano sustentavel. Deste
modo, o objetivo do artigo ¢ analisar a Regularizacdo Fundiaria de Bens
Publicos enquanto instrumento habil de governanga a fim de garantir
o direito a moradia digna e o desenvolvimento urbano sustentavel no
contexto complexo de vulnerabilidade urbana. Para tanto, inicialmente,
realiza uma abordagem dos elementos caracterizadores da Fungao Social
da Propriedade a luz da Constitui¢do Federal e prossegue com a analise
da possibilidade de Regularizagdo Fundiaria de bens publicos urbanos.
Por fim, examina a aplicacdo deste instituto em imoveis de propriedade
da Unido. Utiliza-se o método de abordagem dedutivo, método de
procedimento histérico e pesquisa exploratdria. Como resultado da
pesquisa, identifica-se a importancia da atuagdo estatal na efetivagdo
do Direito a Moradia Digna, especialmente através da possibilidade
de Regularizagdo Fundiaria de imodveis publicos, sobretudo da Unido
pela quantidade de imoveis que podem ser destinados.

PALAVRAS-CHAVE: Administragdo Publica. Bens Publicos. Fungao
Social da Propriedade. Iméveis da Unido. Regularizagdo Fundiaria.

ABSTRACT: Land Regularization, despite not being a new topic,
involves unprecedented approach perspectives, considering the multiple
realities and the large number of informal settlements located in Federal
Government public areas, which do not always fulfill their social purposes.
Thus, considering that the Public Power is also the recipient of the
duty to fulfill the social function of property, and is also responsible
for implementing public policies, it is questioned, in this research,
to what extent the Land Regularization of Public Goods becomes a
skillful instrument of governance in order to guarantee the right to
decent housing and sustainable urban development. The objective of
the article is to analyze Land Regularization of Public Properties as a
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skillful instrument of governance in order to guarantee the right to decent
housing and sustainable urban development in the complex context of
urban vulnerability. Initially, it approaches the elements that characterize
the Social Function of Property in the light of the Federal Constitution
and proceeds with the analysis of the possibility of Land Regularization
of urban public properties. Finally, it examines the application of this
institute in properties owned by the Federal Government. The deductive
approach method, historical procedure method and exploratory research
are used. As a result of the research, the importance of state action in the
realization of the Right to Decent Housing is identified, especially through
the possibility of Land Regularization of public properties, especially from
the Federal Government due to the amount of properties that can be used.

KEYWORDS: Public Administration. Public Properties. Social Function
of Property. Federal Government Properties. Land Regularization.

INTRODUCAO

A promulgacdo da Constitui¢do Federal trouxe consigo o marco
definitivo do Principio da Fun¢do Social da Propriedade em nosso
ordenamento juridico. Este principio parte da nogdo de que a sociedade
deve contribuir com o bem-estar da coletividade, ndo se atendo apenas a
interesses estritamente individuais.

O cumprimento da Fung@o Social de propriedades publicas deve
estar atrelado as responsabilidades e obrigagdes do Estado para com a
sociedade. Desse modo, a destinagdo e o uso dos bens publicos tém como
uma de suas finalidades colaborar para a reducéo das desigualdades sociais
e territoriais, bem como promover a justica social, através da garantia do
Direito a Moradia Digna ¢ a Cidade Sustentavel.

Neste contexto, importante registrar o elevado déficit habitacional
brasileiro. Ndo ha dados oficiais atualizados, tendo em vista que o Censo
2020 foi adiado, em decorréncia da pandemia da Covid-194, e o tltimo
Censo realizado pelo IBGE foi no ano de 2010. Estudo realizado pela
Fundagdo Jodo Pinheiro de Minas Gerais, elaborado segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, apontou um
cenario aproximado com numeros de 2015:

4. A pandemia de coronavirus levou o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) a adiar a realizacdo
do Censo demografico, que seria iniciado no dia 01 de agosto de 2020.

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 22 - n. 01 - jan/mar/2023 | 73



REVISTA DA AGU | 30 ANOS DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAD

Esse levantamento indicava que havia, naquele ano, um déficit
absoluto de 6.356.000 habita¢Ges no Brasil. O adensamento excessivo
respondia por 5,2% do déficit — ou seja, por 330.512 habitagdes. E
a coabitagdo, por 29,9% do déficit — isto é, por 1.900.444 moradias
(MARQUES, 2020).

Portanto, em face desse elevado déficit habitacional e no contexto da
informalidade fundidria urbana, que traz consigo dificuldade de acesso aos
direitos fundamentais de propriedade ¢ moradia, além da necessidade de
destinagdo social dos bens iméveis da Unido, torna-se fundamental avaliar a
Regularizacdo Fundiaria enquanto estratégia apta a efetivar politicas ptblicas.

Assim, delimita-se este trabalho no dever fundamental do Poder
Publico, especialmente na Unido, no cumprimento da fungdo social da
propriedade que atualmente e na implementacao do conjunto de politicas
publicas e de direitos fundamentais relacionados com a regularizagdo
fundiaria, destacadamente o amplo acesso a moradia digna.

A necessidade eminente de reconhecer e legalizar as ocupagdes
irregulares nas cidades alcan¢a muitas esferas da sociedade. Assim, a
regularizacdo de tais areas devem ser planejadas em um viés de cooperagao
entre municipios, registradores de imoveis, sociedade civil e Unido.

Frente a grande problematica envolvendo o tema, onde a
informalidade ¢ a regra, cabe perquirir, em que medida a Regularizagdo
Fundiaria de Bens Publicos pode efetivamente contribuir enquanto
instrumento adequado de boa governanga a fim de garantir a o direito a
moradia digna e o desenvolvimento urbano sustentavel? A partir dessa
problematizagdo, o objetivo geral deste estudo ¢ analisar a Regularizacao
Fundiaria de Bens Publicos enquanto instrumento habil de governanga
com potencial para contribuir com a efetividade do direito a moradia
digna e o desenvolvimento urbano sustentavel frente a complexidade
das irregularidades urbanas. Os objetivos especificos sdo: a) analisar o
cumprimento da funcéo social da propriedade da unido; b) Caracterizar
a Regulariza¢do Fundiaria e demonstrar a sua aplicabilidade em Bens
Publicos; ¢) destacar a importancia da Regularizagdo Fundiaria em bens
imoveis da Unido a fim de redirecionar o desenvolvimento das cidades
do pais na tentativa de proporcionar mais adequado e consequente uso
da estrutura urbana.

Esse objeto de estudo tem por justificativa e relevancia social,
a necessidade de elucidar e compreender a insustentabilidade urbana
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decorrente das ocupacgdes irregulares a fim de disseminar a busca pela a
efetivacdo do principio constitucional da Fungdo Social da Propriedade
a partir do instituto da Regularizagdo Fundiaria de bens publicos,
especialmente no que diz respeito aos imoéveis de propriedade da Unido.

Para tanto, estabeleceu-se como método de abordagem o dedutivo,
método de procedimento o historico e técnica de pesquisa exploratoria, a
fim de se aferir a efetivagdo do principio constitucional da Fungdo Social
da Propriedade a partir do instituto da Regulariza¢do Fundiaria de bens
publicos, especialmente no que diz respeito aos imodveis de propriedade
da Unido. Assim, fundamenta-se em uma pesquisa predominantemente
bibliografica, uma vez que serdo consultadas obras relativas aos pontos
em estudo para avaliar os institutos juridicos em questdo, buscando-
se compreender melhor a intensa relagdo entre propriedade publica,
moradia e regulariza¢@o fundiaria, também a partir da analise da Lei
13.465/2017.

A partir da aprovagdo do Estatuto da Cidade (Lein® 10.257/2001), a
Regularizagdo Fundiaria e a urbanizagao de areas ocupadas pela populagéo
de baixa renda passaram a ser diretrizes gerais da Politica Urbana

O trabalho foi dividido em trés sec¢des. Inicialmente, realiza uma
abordagem dos elementos caracterizadores da Fungdo Social da Propriedade
a luz da Constituigdo Federal. Prossegue com a analise da possibilidade de
Regularizacdo Fundiaria de bens publicos. Por fim, examina a aplicagdo
deste instituto em imoveis de propriedade da Unido.

1. IMOVEIS DA UNIAO E 0 CUMPRIMENTO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Ao analisar o tratamento da legislagdo, normas e procedimentos
administrativos sobre a identificac¢do e delimitagdo dos bens imoveis da
Unido, inicialmente, deve-se ter uma visdo geral do que sdo bens publicos.
Neste diapasdo, cumpre destacar que sdo os bens pertencentes a Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal, que se subdividem em bens de uso
comum do povo, de uso especial e dominicais’ (CAZETTA, 2002, p. 16).

5. O Cédigo Civil Brasileiro trata expressamente da classificagéo de bens publicos em seu Artigo 99. Sdo
bens publicos: I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas; II - os de uso
especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento da administracdo federal,
estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; III - os dominicais, que constituem o
patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
dessas entidades. Paragrafo unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.
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De toda maneira, em uma analise com maior rigor técnico, faz-se
necessario mencionar que o critério utilizado para a referida classificag@o
¢ a destinagdo ou a afetacdo do bem, onde os bens de uso comum do
povo ou de dominio publico sdo aqueles destinados a utilizagao publica
e coletiva, sendo que é o povo que deles usufrui (PEREIRA, 2017, p. 55).

Ja os bens de uso especial ou do patrimonio administrativo destinam-
se a execucdo dos servicos publicos. Os bens dominicais, do patriménio
disponivel ou fiscal, por sua vez, ndo sdo aplicados ao uso comum nem ao
especial, carecendo de destinagdo publica especifica. Assim, podem ser
empregados para qualquer fim, inclusive aliena¢do (PEREIRA, 2017, p. 55).

Normalmente submetidos ao regime de Direito Publico, os bens
publicos sdo administrados e gerenciados pela Administragdo Publica.
Sua gestdo se da através de preceitos legais genéricos, bem como por
normas regulamentares especificas, para que se cumpram os direitos
constitucionalmente fixados (NASCIMENTO, 2013, p. 56).

Desse modo, a utilizacdo e conservacdo dos bens publicos esta
sujeita a destinagdo natural ou legal da coisa. Este entendimento, em seu
amplo sentido, alcanga a alienag@o dos bens que se demonstram inuteis
ao dominio publico e a aquisicdo de novos bens, quando essenciais ao
servigo publico (ROCHA, 2005, p. 55).

Desse modo, as varias formas de uso e ocupagdo do solo integram a
categoria dos bens imoveis, que podem ser casas, edificios (residenciais ou
comerciais), monumentos, industrias, pracas, entre outros. Acrescentam-se
a esta lista bens naturais, como a Mata Atlantica, o espago aéreo, jazidas
e recursos minerais existentes no subsolo (NASCIMENTO, 2013, p. 18).

Nesse interim é que se problematiza a nogao de bens imoveis da
Unido no paradigma do Estado Democratico de Direito. A Constituigdo
Federal, em seu capitulo I1, artigo 20, traz a definigdo dos bens pertencentes
a Unido:

Art. 20. S8o bens da Unido:
I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
II - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das

fortificagOes e construg¢des militares, das vias federais de comunicagdo
e a preservacgdo ambiental, definidas em lei;
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IIT - os lagos, rios € quaisquer correntes de agua em terrenos de
seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais ¢ as praias fluviais;

IV - asilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises;
as praias maritimas; as ilhas ocednicas e as costeiras, excluidas, destas,
as areas referidas no art. 26, II,;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises;
as praias maritimas; as ilhas ocednicas e as costeiras, excluidas, destas,
as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas
ao servigo publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art.
26, 11; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 46, de 2005)

V - os recursos naturais da plataforma continental ¢ da zona econémica
exclusiva;

VI - 0 mar territorial,

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;
VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X - as cavidades naturais subterraneas ¢ os sitios arqueologicos ¢
pré-historicos;

XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

A respeito do tratamento constitucional dos bens iméveis da Unido,
cabe referir que a Constituicdo Federal apresenta um rol de preceitos que
devem ser aplicados a propriedade publica a fim de atender seu interesse
social. Tais disposigdes dizem respeito a direitos fundamentais como a
Moradia e a0 Meio Ambiente, que estdo intimamente ligados ao principio
da Fungdo Social da Propriedade, que norteia a Politica Urbana e rural
(PAGANTI, 2007, p. 31).

O advento da Constituicao Federal propiciou a revolugdo de

paradigmas no que tange ao instituto da propriedade. Exemplo disso ¢
que o cumprimento da sua fungdo social foi anteferido em detrimento do
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poder de uso ilimitado e incondicionado dos bens. Desse modo, o Direito
de Propriedade passou a ser limitado pelo principio da Fun¢do Social,
atendendo, simultaneamente, aos interesses do proprietario e aos coletivos
(NASCIMENTO, 2013, p. 20).

A Constituigdo Federal garante, em seu artigo 5°, incisos XXII e
XXII1, o Direito de Propriedade, desde que respeitada sua Fungdo Social.
Ou seja, 0 ordenamento constitucional prevé que pesa sobre a propriedade
uma hipoteca social, a significar que, descumprida a fungdo social que
lhe € inerente, ndo se garante aquele direito. Veja-se, a proposito, decisdo
proferida pelo STF em sede de ADI n° 2213: “O direito de propriedade
ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca
social, a significar que, descumprida a fungao social que lhe ¢ inerente
[...], legitimar-se-4 a intervengao estatal...”.

Em consonancia com os demais principios constitucionais, a Fun¢do
Social da Propriedade ¢ disciplinada pelo Direito Publico e ¢ o mandamento
principal do regime da propriedade. De acordo com o texto constitucional,
toda e qualquer propriedade, publica ou privada, deve estar submetida a
este principio, de modo que tal comando diretivo também se aplica aos
iméveis da Unido. Entende-se por fungdo social da propriedade como
uma obrigagdo inerente as propriedades, de forma que seu uso deve
atender, no sé os direitos individuais, mas também ao interesse publico
(PEREIRA, 2017, p. 57).

Conforme Silva (2017, p. 134):

[...] a Constituicdo determina que a propriedade deve cumprir
a fungdo social e somente ela serd protegida pelo ordenamento
juridico. Assim, ao poder publico ndo ¢ dado ter bens sem serventia.
A propriedade publica s6 seria justificada na medida em que esses
bens sdo necessarios a satisfacdo do interesse publico. Se o poder
publico, proprietario de um bem, ndo cumprir sua fungéo social, tal
bem ndo seria protegido.

O cumprimento da Fungdo Social da Propriedade Publica deve
estar atrelado as responsabilidades e obrigacdes do Estado brasileiro para
com a sociedade. A destinagdo e o uso dos bens publicos pertencentes a
Unido devem ter, entre seus objetivos, o de contribuir com a redugdo das
desigualdades sociais e territoriais, promovendo a justica social, a fim
de garantir o Direito a Moradia Digna e o desenvolvimento social local
(PEREIRA, 2017, p. 58).
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Diante do exposto, levando-se em conta as dificuldades legislativas
e a classificagdo dos bens publicos, convém destacar que a propriedade
ndo deve ser vista sob o prisma do direito individual, mas como portadora
de uma fung@o essencial de justiga coletiva. Via de regra, este instituto
juridico representa a harmonizagdo entre interesses individuais e coletivos,
visando a assegurar que a garantia constitucional do Direito a Propriedade
so deixe de ser exercida se representar um ato contra o interesse coletivo.
Dessa forma, os bens imdveis da Unido, em geral, ndo podem ser utilizados,
gozados ou dispostos, se ndo em prol do proveito coletivo (NASCIMENTO,
2013, p. 23).

Com base no principio constitucional da Fung¢do Social da
Propriedade, todos os imdveis da Unido devem ser utilizados de forma a
proteger e reconhecer os direitos da sociedade brasileira como um todo,
priorizando seu viés socioambiental. Assim, para identificar o uso e a
destinagdo mais adequados dos bens iméveis da Unido, deve-se objetivar a
protecdo de direitos socioambientais, a partir de instrumentos legislativos
que tratam da Politica Urbana, Fundiaria e Agraria, bem como da Politica
do Meio Ambiente (PEREIRA, 2017, p. 60).

A atual crise urbana brasileira, caracterizada principalmente por
mazelas como desigualdade, desemprego ¢ informalidade, em conjunto com
areducdo dos investimentos em politicas publicas, teve como consequéncia
o aumento da populagdo moradora de favelas, da pobreza urbana, da
violéncia na cidade, entre outras desvantagens.

No Brasil, constata-se que ha uma luta histérica por implementacdo
de moradia digna, as politicas habitacionais iniciadas, ainda partir de 1920,
estavam vinculadas as caixas e aos institutos de aposentadoria e pensio
(CAPs/IAPs). Ja, a partir de 1946 com a Fundacédo da Casa Popular (FCP),
ainda em 1960, surge a criagdo do Sistema Nacional de Habitagao (SNH).
Ainda nessa tentativa constante de garantir o direito a moradia digna, em
1999, foi criado o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), dentre
muitas outras politicas publicas até os dias atuais (KUJAWA; ZAMBAM,
2018, p. 02).

Contudo, apesar de todos os avangos e conquistas, ainda subsistem
muitos desafios, os quais tendem a ser ainda mais acentuados no atual
contexto econdmico intensamente afetado pela Pandemia Mundial.

Estes fatos, agregados a crescente taxa de urbanizacdo, questiona-se

acerca da viabilidade da utilizacdo da propriedade publica na superagio
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desta situacdo (NASCIMENTO, 2013, p. 24). A sujei¢do da Administragdo
Publica ao atendimento das questdes sociais influéncia nas relagoes
juridicas de dominio publico. Di Pietro (2003, p. 25) analisa tal situacio,
destacando que ndo se trata de um pleonasmo falar em Fungdo Social da
Propriedade Publica pois, ainda que o Estado esteja vinculado ao interesse
publico, o patrimonio publico também esta.

Dessa forma, na proxima se¢do, abordar-se-a a Regularizagao
Fundiaria de bens publicos visando ao bem-estar social sustentavel,
levando em consideragdo as diferengas regionais, sociais, economicas ¢
culturais entre os diversos segmentos da sociedade brasileira.

2. REGULARIZAGAO FUNDIARIA E SUA APLICAGAO A0S BENS PUBLICOS

A Histdria brasileira ¢ marcada pela concentragdo de terras nas
maos de poucos, fato que contribuiu diretamente na migra¢do do campo
para a cidade. Com a concentragdo de multidoes de pessoas nos centros
urbanos, houve a superlotagdo das periferias, sem amparo as necessidades
de moradia, emprego, educacdo ¢ transporte (NASCIMENTO, 2013, p. 20).

O éxodo rural, ocorrido entre 1960 e 1980, alterou profundamente
as caracteristicas da sociedade brasileira. Neste periodo, a populacdo
residente em areas urbanas dobrou, passando de 40 a 80 milhdes de
pessoas.

Nesse contexto, era possivel observar que os padroes da legislagdo
urbanistica davam preferéncia as familias de alta ou média renda no
que tange ao Direito a Moradia. Cumpre referir que o acesso ao solo
pelas pessoas em situagdo de vulnerabilidade se dava pela “logica da
necessidade”, ou seja, a organizagao territorial das cidades acontecia de
forma a impedir o seu crescimento sustentavel (CARDOSO, 2010, p. 37).

Atualmente, o acesso a propriedade continua tendo significado
crucial na sociedade, de forma que terra ainda significa poder e riqueza e,
sua falta, exclus@o. Desse modo, ¢ do Estado o papel decisivo de atender
a demanda daqueles que sao excluidos do acesso a propriedade pelas vias
formais do mercado, devendo garantir o Direito Fundamental de Moradia
a populacdo (NASCIMENTO, 2013, p. 22).

As alteragdes promovidas pelo advento da Constituigdo Federal
de 1988 inauguraram o termo “Estado Socioambiental”, afirmando a
constitui¢do de um Estado Social que reconhece direitos fundamentais
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e disponibiliza ferramentas jurisdicionais para sua garantia (PAGANI,
2007, p. 122).

Através da Emenda Constitucional n® 26, de 2000, o Direito a
Moradia, foi consagrado como Direito Social, sendo atualmente previsto
no artigo 6°, 1V, da Constitui¢do Federal (CARDOSO, 2010, p. 53). Seus
artigos 182 e 183 foram inovadores no que diz respeito a Politica Urbana,
que ganhou seu proprio capitulo, ao inaugurarem um novo regime juridico
da propriedade urbana no Brasil. Foram consolidados importantes
instrumentos de Politica Urbana, como a usucapido e a concessdo de
usos especiais para fins de moradia de imoveis privados e publicos de até
250m?, utilizados como unica moradia de seus possuidores, sem oposi¢ao
(PAGANTI, 2007, p. 123).

Ainda sobre o viés constitucional, importante anotar que a par do
direito de propriedade (art. 5°, XXII), que exige cumprimento da fungéo
social (art. 5% XXIII), o art. 5°, caput da Constituicdo Federal garante a
todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Pais, na forma da lei, o
acesso a propriedade de forma inclusiva.

Nessa esteira, o instituto da Regularizag@o Fundiaria surge como
um dos principais instrumentos de acesso a propriedade e garantidor do
Direito Social a Moradia que, para ser concretizado, presume a atuagao
estatal. Tal instituto parte do principio constitucional garantidor da
Fungdo Social da Propriedade, seja ela publica ou privada (SILVA,
2017, p. 138).

A Regularizacdo Fundiaria é um processo que envolve medidas
ambientais, urbanisticas e sociais, garantindo a regularizacdo de
assentamentos informais e clandestinos de areas ocupadas irregularmente.
Tais assentamentos podem ser invasdes e ocupagdes de areas publicas
e privadas, favelas ou condominios de luxo (ALFONSIN, 2001, p. 47).

Conforme o proprio termo indica, a Regularizagdo Fundiaria tem por
missdo tornar regular uma situacdo de ocupacdo de terras que se destaca
por estar em desconformidade com o ordenamento juridico. Assim, traz
a legalidade situagdes que, apesar de ilegais em sua origem, merecem
ser harmonizadas com a norma juridica, constituindo politica publica de
carater necessario e permanente (BEZERRA, 2018, p. 8).

Neste sentido, o instituto da Regularizagdo Fundiaria objetiva a
concretizacdo de principios constitucionais, garantindo efetivo acesso
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a propriedade, tendo como fio condutor o da Dignidade da Pessoa
Humana. Visa a garantir o equilibrio urbano e ambiental, tutelando a
ordem urbanistica e os direitos dos cidaddos moradores de loteamentos
irregulares e clandestinos. Este instituto representa importante mecanismo
de democratizacdo do espago urbano, transcendendo a concessao do titulo
de propriedade, com enfoque na ruptura da dicotomia entre o espaco
formal e informal (CARDOSO, 2010, p. 58).

Sobre a amplitude e importancia da Regularizacdo Fundiaria,
enfatiza Bodnar (2017, p. 109) que este instituto ¢ a diretriz da concretizagado
da cidade sustentavel, ndo se relacionando meramente com a regularizagao
tabular (direito de propriedade), mas também contemplando medidas a
serem implementadas em diversas perspectivas.

Assim, aborda questdes centrais sobre os problemas urbanos, bem
como apresenta ferramentas para minimiza-los. Verifica-se que a pluralidade
de seus efeitos se coaduna com a necessaria implementagdo de mecanismos
capazes de direcionar a urbanizagdo a padroes democraticos. Também se
relaciona a premissa historica da busca de uma cidade sustentavel, de forma
a compreender a problematica dos contornos urbanos (NASCIMENTO,
2013, p. 61).

Resta claro que os bens publicos compreendem ndo apenas imoveis
passiveis de cumprir sua fungdo arrecadadora, como também imoveis com
importante fung¢do socioambiental, sem que um prevaleca sobre o outro.
Mais do que isso, trata-se, conforme observa a Constituigdo, de identificar
corretamente a fungdo, ou melhor, a vocagao do imovel, e fazer com que
esse proposito seja cumprido (CARDOSO, 2010, p. 67).

Nessa perspectiva, observa-se que a Regularizacdo Fundiaria,
enquanto diretriz na busca por uma cidade sustentavel, nao diz respeito
apenas a regularizagdo tabular, relativa ao direito de propriedade, mas
contempla um conjunto de medidas a serem implementadas em diversas
perspectivas. Para que se atenda ao interesse publico, no que diz respeito aos
bens publicos, deve ser observado o Direito 8 Moradia Digna (MOREIRA,
2018, p. 88).

Dessa forma, ressalta-se que a sociedade brasileira, os agentes ¢ as
institui¢Oes publicas t€ém a responsabilidade de assegurar que a destinagio
e o uso dos bens publicos atendam a Fungdo Social da Propriedade
(TARTUCE, 2018, p. 8). Nesse sentido, observa-se que a Regularizagio
Fundiaria deve atender dois aspectos importantissimos: o juridico, que visa
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a garantir a seguranga da moradia por meio da titulagdo; e o urbanistico-
ambiental, que busca munir de infraestrutura os assentamentos e ocupagaes,
a fim de garantir o Direito a Moradia Digna e a preservagao ambiental
(CARDOSO, 2010, p. 65).

Uma das importantes mudangas trazidas por esse novo ordenamento
¢ a provocagdo do poder publico local para que adote postura proativa
na promoc¢do da Regularizacdo Fundiaria, visando a simplificar e
desburocratizar o processo. Além disso, observa-se que a legislacdo
ampliou o alcance do instituto ao considerar todos os niicleos informais
com usos e caracteristicas urbanas, ainda que situados em zonas rurais
(SILVA, 2017, p. 131).

O marco legal urbano vigente exigiu mudangas na gestdo do
patrimoénio publico, a partir da revisdo do papel da Administragao Publica.
Isto também se aplica aos bens publicos, especificamente no que diz
respeito aos imoveis. Consequéncia disso foi a democratizagdo do acesso
apropriedade publica, em razdo de seu carater social, ambiental, cultural
e econdmico (MOREIRA, 2018, p. 102).

Dessa forma, destaca-se que, na relagdo entre a gestdo dos bens
publicos ¢ a realizagdo do Direito a Moradia, a destinacdo ¢ o uso dos
iméveis publicos devem estar respaldados em um processo democratico e
participativo de gestao patrimonial. No caso de assentamentos informais
de baixa renda situados em areas publicas ha, por vezes, interesses publicos
conflitantes, como no caso de areas destinadas a hidrelétricas, rodovias,
areas de prote¢do ambiental ou areas verdes. Face as sobreposicoes de
interesses, ¢ importante definir os critérios € procedimentos para a tomada
de decisoes (NASCIMENTO, 2013, p. 61).

Quando o processo de Regularizacdo Fundiaria envolve areas
publicas, deve ser considerada a preponderancia do interesse publico
na manutencdo do dominio publico de areas ja ocupadas ou vazias com
vocagdo para moradia. Dessa forma, vale ressaltar que o processo de
Regularizacdo deve ser guiado por meio da articulagdo de cinco eixos:
administrativos, cadastrais, urbanistico-ambientais, juridico-cartoriais e
de gestdo democratica, para que, assim, possa-se efetivar a garantia do
Direito a Moradia Digna (CARDOSO, 2010, p. 122).

A realizagdo da politica habitacional de bens publicos ou daqueles

ja ocupados por assentamentos informais de populacdo de baixa renda
tem por objetivo o combate as desigualdades socioterritoriais, visando a
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promocao das Fungdes Sociais da Cidade ¢ da Propriedade (MOREIRA,
2018, p. 152).

Analisando o mercado informal de terras, a proxima se¢ao discorrera
acerca da Regularizagdo Fundiaria de imoveis da Unido sob a perspectiva
de sua utilizag¢@o na garantia do direito @ moradia adequada como um
componente fundamental do Direito a Cidade Sustentavel.

3. REGULARIZACAO FUNDIARIA DOS BENS IMOVEIS DA UNIAO

Conforme exposto, muitos assentamentos informais de baixa renda
encontram-se localizados em areas de propriedade da Unido, como é o
caso das favelas e palafitas. A partir da aprovacdo do Estatuto da Cidade
(Lein® 10.257/2001), a Regularizagido Fundiaria e a urbanizagao de areas
ocupadas pela populacdo de baixa renda passaram a ser diretrizes gerais
da Politica Urbana, vinculando a atuagdo da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (CARDOSO, 2010, p. 69).

Destaca-se que o apice do tratamento juridico da cidade no Brasil,
em especial do direito a cidade, deu-se com o advento do Estatuto das
Cidades. Por meio desta norma adotou-se expressao “cidade sustentavel”,
enquanto direito fundamental. Foram previstas as diretrizes diretrizes e
fundamentos do planejamento urbano, com diversos deveres impostos
aos gestores publicos.

O Estatuto das Cidades foi editado para regulamentar os artigos 182
e 183 da Constituigdo Federal do Brasil, cujo objetivo foi o estabelecimento
de normas de ordem publica e interesse social a fim de regular a utilizagio
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga ¢ do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio do meio ambiente.

Entre as premissas da cidade sustentavel encontra-se o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, dentre outros. Direitos estes que visam dar énfase a utilizagdo de
instrumentos urbanisticos sustentaveis, tendo por fundamento trés eixos
fundamentais da sustentabilidade (desenvolvimento social, crescimento
econdmico e prote¢do ambiental (GOMES, ZAMBAM, 2018, p. 318).

Conforme Estatuto da Cidade esta condigdo ideal de cidade
sustentavel sera alcangada por meio da participagdo dos cidaddos e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade, através
de uma participagdo ativa.
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Para tanto, langou-se por meio deste diploma instrumentos capazes
de corroborar na aplicagdo efetiva na busca pelo direito a moradia digna.
Dentre eles cita-se alguns, como por exemplo, o0 zoneamento urbanistico
ambiental, instituicdo e/ou recuperacdo de areas verdes urbanas,
revitalizacdo de espacos publicos abertos ¢ ainda tributos ambientais.
(GOMES, ZAMBAM, 2018, p. 318).

Salienta-se que a manutengdo e a melhora da qualidade de vida,
direito garantido a todos pela Constituigdo Federal, ndo se limita apenas ao
tratamento de questdes ambientais, mas também serve de norte a politica
de desenvolvimento urbano. Contudo, frente a atual crise urbana no pais,
ocorre um aumento significativo de loteamentos irregulares e clandestinos,
ocupagoes informais que acontecem ndo s6 em areas privadas, como
também nas areas da Unido.

Destaca-se que a informalidade urbana se encontra diretamente
ligada a normas urbanisticas e padrdes elitistas e excludentes, onde através
da histoéria verifica-se um total descompasso com a realidade social das
ocupagOes humanas e assentamentos. Nesse sentido, convém destacar
que a gestdo das cidades no Brasil nos tltimos anos aponta a existéncia
de inimeros problemas ¢ desafios que necessitam ser enfrentados para
estabelecer processos € mecanismos capazes de possibilitar a democratizagao
e integracdo da gestdo das cidades, através da participagdo popular ativa
(SAULE JUNIOR, 2007).

Dessa forma, visando contribuir com um crescimento urbano mais
ordenado e sustentavel, a fim de garantir o direito a moradia digna, a
regularizagdo fundiaria surge como estratégica de intervengao publica,
dotada de elevado potencial, especialmente pelo seu carater interdisciplinar.

Com a promulgacgio da Lei n® 11.481/2007 - Lei de Regularizagéo
Fundiaria de Terras da Unido, houve importante avango na consolidagao
da Funcdo Social como elemento norteador das a¢des de Regularizagio
Fundiaria de assentamentos de baixa renda em imoveis ptblicos. A partir
disso, consolidou-se um novo paradigma da gestio do patriménio da Unido:
a efetivagdo de sua Fungo Socioambiental (NASCIMENTO, 2013, p. 66).

Através da consolidagdo do Principio da Fung¢do Social da
Propriedade, fundamentou-se a redefinicdo da missdo institucional da
Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU), 6rgdo responsavel pela gestao
dos imoveis publicos federais, o qual encontrava-se ligado ao Ministério de
Planejamento, Orgamento e Gestdo, e atualmente pertence ao Ministério
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da Economia. Compete, portanto, a SPU, a harmoniza¢do e a conjugagao
de interesses coletivos, visando a garantia do Direito Social a Moradia
de areas da Unido, quando ocupadas pela populagdo de baixa renda,
considerando a situagdo socioecondmica da populacdo, bem como as
normas ambientais (CARDOSO, 2010, p. 88).

Para que seja possivel promover a Regularizagdo Fundiaria
de assentamentos informais em bens da Unido, além da observancia
dos aspectos legais, ¢ fundamental a formalizagdo da parceria entre a
Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU) e o Municipio, sendo este um
ente imprescindivel para a boa execugdo deste processo.

Em decorréncia das competéncias que foram atribuidas aos
Municipios na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, demonstra-
se a importancia da cooperagdo técnica entre os envolvidos, a fim de
definir a gestdo da Regularizagdo Fundiaria de forma compartilhada e
garantir a regularizacao juridica, urbanistica e ambiental do assentamento
(CARDOSO, 2010, p. 89).

Por meio dessa parceria, 0 Municipio pode apoiar diretamente a
SPU com a realizacdo de levantamento de dados e de estudos prévios,
levantamentos topograficos, elaboragdo de cadastros socioecondmicos,
bem como execugdo de obras necessarias a Regularizagdo. Porém, para
que a Regulariza¢do Fundiaria de Bens Imoéveis da Unido seja exitosa,
¢ imprescindivel a articulacdo com outros atores, tais como Registros
de Imoveis, associagdo de moradores, 6rgdos ambientais federais e
estaduais, estes com a finalidade de garantir a sustentabilidade ambiental
da Regularizagdo (NASCIMENTO, 2013, p. 66).

A aplicagdo da Regularizacdo Fundiaria em iméveis da Unido
baseia-se na previsdo legal constante do artigo 4°, inciso V, do Estatuto
da Cidade. Este instrumento normativo é responsavel por sistematizar
uma série de institutos de planejamento tributario, politico e juridico,
os quais deverdo ser utilizados pelos entes federativos no ordenamento
de seu territorio, de forma a cumprir a Funcdo Social da Propriedade
(NASCIMENTO, 2013, p. 136).

Com o advento da Lei 13.465/2017, a Regularizacdo Fundiaria de
terrenos ocupados de propriedade da Unido foi facilitada, tanto em areas
rurais quanto urbanas. Através de sua aplicacdo, diversas exigéncias
formais foram flexibilizadas, tornando o registro mais acessivel (SILVA,
2017, p. 131).
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A nova legislagdo revogou o marco legal anterior sobre Regularizagao
Fundiaria no pais, a Lei 11.977/2009, que ficou conhecida por instituir
o Programa Minha Casa, Minha Vida, além de ter sido a primeira lei a
abordar a Regulariza¢do Fundidria em ambito nacional. Além disso, com a
nova lei, foi proposta uma mudanca de paradigmas sobre a conceituagdo do
instituto, bem como acerca de seus elementos essenciais. Esse diagndstico
harmoniza-se tanto com o Direito 8 Moradia Digna quanto com o Principio
da Funcdo Social da Propriedade, tendo em vista que ndo apenas a
propriedade pode dar concretude ao Direito a Moradia ou ao Principio
da Func¢do Social (TARTUCE, 2018, p. 3).

Com a revoga¢do do ordenamento anterior, os institutos e
instrumentos agora sdo tratados dentro do instituto da Regularizagéo
Fundiaria urbana (Reurb), ao lado da legitimagdo fundidria. Segundo a
Lei, a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), abrange medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacgdo dos niicleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagao de seus
ocupantes.

Dentre os diversos instrumentos previstos no art. 15 da Lei n°
13.465/17, destaca-se o instituto da Regularizacdo Fundiaria urbana
e a legitimacgdo fundiaria, que pretendem possibilitar um projeto de
Regularizacdo Fundiaria especialmente a populacdo de baixa renda,
para recebimento do titulo representativo da propriedade do seu imével,
bem como para garantir o acesso aos servigos publicos essenciais, como
a moradia digna.

Segundo o art. 23 da Lei n°® 13.465/17, a legitimagdo fundiaria
constitui forma originaria de aquisi¢do do direito real de propriedade
conferido por ato do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb,
aquele que detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua,
unidade imobiliaria com destinagdo urbana, integrante de nticleo urbano
informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016 (CARMONA,
2019, p. 12).

A legitimagao fundiaria so6 pode ser concebida na Reurb-S (social), ou
seja, para populacdo de baixa renda, mediante o cumprimento de condigdes
especificas. O primeiro pressuposto para a concessdo da legitimacao
fundiaria pelo Poder Publico € o reconhecimento de detengéo em imovel
publico ou posse em imovel privado de area situada em um “nucleo urbano
informal consolidado”, isto €, “aquele de dificil reversao, considerados
o tempo da ocupagdo, a natureza das edificacoes, a localizagdo das
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vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio” (CARMONA, 2019, p. 12).

Importante distinguir, sucintamente, dois instrumentos de
Regularizagdo Fundiaria bastante relevantes por sua grande utilidade
pratica: a legitimacdo fundiaria e a legitimagao de posse, estdo previstas
nos artigos 25 a 27 da Lei n°® 13.465/17. Em sintese, diferem quanto a
area alcancada, tendo em vista que a legitimacdo fundiaria abarca bens
publicos e privados, enquanto a legitimagao de posse somente se aplica
a bens privados, consoante expressa dicgdo do art. 25, §2° (CARMONA,
2019, p. 7).

Também diferem quanto a espécie de Reurb aplicavel, pois a
legitimacdo fundiaria pressupde apenas a Reurb-S, enquanto a outra
admite ambas as modalidades de regulariza¢do fundiaria urbana. Em
acréscimo, a principal distingdo entre esses instrumentos repousa no
fato de que a primeira transfere, de imediato, a propriedade, o que se
aproxima da usucapido de bens publicos e remete a polémica sobre sua
(in)constitucionalidade.

Ja o outro instituto juridico é um titulo, transmissivel por ato inter
vivos ou causa mortis, que reconhece a posse-moradia no local a ser
regularizado e inicia a contagem de tempo para facilitar uma futura
conversdo, de acordo com os requisitos legais, em propriedade; embora a
concessao de legitimagdo de posse, ipso facto, ndo transfira a propriedade
(CARMONA, 2019, p. 7).

Semelhantemente, enfim, ambos os instrumentos conduzem a
aquisi¢do desembaragada (originaria) da propriedade e sdo registrados
no Cartorio de Registro de Imdveis (art. 167, I, 41 ¢ 44 da Lein® 6.015/73
da Lei de Registros Publicos) (CARMONA, 2019, p. 7).

No que se refere a garantia do Direito Social & Moradia Digna,
destaca-se que a defini¢do da Regularizagdo Fundiaria e da urbanizagdo de
Imoveis da Unido ocupados por pessoas de baixa renda eleva o instituto da
Regularizagdo a uma das prioridades da Politica de Gestao do Patriménio
da Unido da SPU (CARDOSO, 2010, p. 156).

Tais mecanismos sdo meios juridicos por meio dos quais a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios enfrentam as diversas irregularidades
fundiarias. Assim, visam a assegurar a populagdo envolvida a seguranca
juridica da posse.
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A partir da identificagdo de assentamentos precarios em iméveis da
Unido, destaca-se a importancia de uma estratégia de atuagdo para cada
caso, através de uma parceria ativa de todos os atores envolvidos. Nesse
sentido, a consagragdo da Regulariza¢ao Fundiaria como diretriz geral
da politica de desenvolvimento urbano, democratiza a legislagdo urbana
e a atividade urbanistica empreendida pelo Estado, ampliando o acesso
a propriedade pelos grupos mais vulneraveis da sociedade (CARDOSO,
2010, p. 163).

Redirecionar o desenvolvimento das cidades do pais a fim de
proporcionar melhor uso da estrutura urbana construida ao longo do
tempo € possivel e desejavel, desde que através da reabilitagdo urbana.
Para tanto, faz-se necessaria uma grande transformagdo no modo de
fazer e de gerir a cidade. Este processo implica em dotar a cidade de
condi¢des favoraveis pela atuagdo conjunta dos governos e da sociedade
civil (MERCES, 2008, p. 159).

O enfrentamento das adversidades ocasionadas pela falta de moradia
digna, mesmo que parcialmente, demanda do Estado visdo de longo prazo
e postura inovadora, que combine criatividade, capacidade de antecipagdo
a problemas e propensdo a tomada de iniciativas para que o Principio
da Fung@o Social da Propriedade seja atendido em relagdo a utilizagdo
de Bens da Unido em favor da populacdo de baixa renda (CARDOSO,
2010, p. 201).

Compreender a Regularizacdo Fundiaria através da aplicacdo
de seus instrumentos abrange considerar e interpretar a problematica
da dificuldade de acesso aos Direitos Fundamentais da Propriedade
e Moradia Digna, no contexto da informalidade, internalizando a
necessidade de destinagdo social dos bens iméveis da Unido, para que
sua Fungdo Social seja cumprida na efetivagdo da cidade sustentavel
(SILVA, 2017, p. 134).

4. CONCLUSAD

A crescente informalidade urbana faz parte da realidade das
cidades brasileiras, sendo um dos principais vetores para o aumento da
vulnerabilidade ambiental, social e econdomica. Dessa forma, a luta pelo
direito a cidade sustentavel, a moradia digna e o direito ao meio ambiente
equilibrado, ndo deve estar relacionada apenas ao Estado. Deve ser pensada
e idealizada como uma estratégia de mobilizacdo de todos os setores da
sociedade por meio de participagdo ativa e solidaria.
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A atual crise do pais, caracterizada, principalmente, pela desigualdade
social, desemprego e informalidade, em conjunto com a redugdo dos
investimentos em politicas publicas, culminou no aumento da populagéo
das periferias e um alto déficit habitacional. Dessa forma, constatou-se que
a informalidade urbana é a realidade das maiorias das cidades brasileiras,
gerando vulnerabilidade ao meio ambiente ¢ a sociedade e, em decorréncia
da dificuldade do planejamento urbano, diminui-se o acesso aos direitos
fundamentais e o exercicio pleno da cidadania.

Ao longo dos anos, a historia brasileira foi marcada pela concentragio
de terras nas maos de poucos. Esta situacdo de vulnerabilidade social se
perpetua até os dias atuais. Salienta-se que muitas foram as tentativas de
aplicagdo de politicas habitacionais a fim de garantir o direito a moradia
digna, porém as medidas de planejamento e gestdo adotadas até hoje sdo
insuficientes para reduzir o problema historico da informalidade urbana.

Em se tratando da ocupacgdo de areas publicas, mediante o acesso
informal, denota-se que o Poder Publico ndo s6 pode como deve agir a fim
de reconhecer o direito a moradia dos ocupantes de area publica urbana.
A necessidade do cumprimento desse dever prestacional, decorre do perfil
social dos ocupantes, os quais, na maioria das situagdes, encontram-se
em situagdo de miséria extrema.

Portanto, por intermédio desta pesquisa, analisou-se a importancia
da Regularizagdo Fundiaria enquanto garantidora do Direito Social a
Moradia Digna. Para a concretizagdo deste direito, faz-se essencial a
atuacdo conjunta de todos os atores envolvidos nesse processo. Verificou-
se, ainda, que este instituto tem por objetivo a concretizagdo de principios
constitucionais regidos pela Dignidade da Pessoa Humana.

Redirecionar o desenvolvimento das cidades brasileiras € possivel e
desejavel, porém, ha um longo caminho a ser trilhado na implementagéo
de medidas eficazes para conter a informalidade. Nessa perspectiva, foi
apresentada e debatida a aplicacdo da Regularizagdo Fundiaria de Iméveis
da Unido na busca pela concretizagao do Direito Social a Moradia Digna.
O Principio da Fung¢ao Social da Propriedade é o balizador deste processo.

Constatou-se que o enfrentamento das adversidades ocasionadas pela
falta de moradia digna demanda uma postura ativa do Estado, agregando um
olhar inovador, combinado com criatividade e capacidade de antecipagdo
a problemas decorrentes da informalidade. Verifica-se que sdo exatamente
as areas publicas, que por estarem fora do mercado imobiliario formal,
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sofrem maior pressdo da ocupacgdo precaria e desordenada da populacao
que busca por um lugar na cidade.

Atender ao Principio da Fungdo Social da propriedade, através da
utilizacdo de Bens da Unido, em favor da populagdo de baixa renda, requer
a compreensdo da destinagdo social destes bens, bem como a necessidade
de desenvolver estratégias de cooperacdo com municipios, registradores
de imoveis, sociedade civil e Unido.

E por intermédio da ampla cooperagio entre os agentes envolvidos que
poderdo ser multiplicadas projetos e programas no ambito da administracdo
publica federal, estadual e municipal como forma de estratégias importantes
para a destinac@o de imoveis publicos a programas de regularizagdo fundiaria
¢ habitagdo de interesse social. Nesse sentido, evidencia-se que a regularizagao
fundiaria em areas ptblicas como ferramenta com importante potencial para
garantir e efetivar o direito a moradia digna e a cidade sustentavel.

O aprimoramento da gestdo de bens publicos, através da aplicacdo
da regularizagdo fundiaria, apresenta-se como forma viavel de se garantir
a efetivacao da funcdo socioambiental da propriedade publica. As politicas
publicas de regularizagio fundiaria ndo devem ser formuladas de maneira
isolada. Assim, é fundamental que sejam combinadas com outras politicas
publicas preventivas, a fim de mitigar o ciclo de excluséo social, principal
gerador de informalidade.

Planejar a cidade ndo ¢é tarefa facil, requer uma atuagdo conjunta,
capaz de identificar as variaveis das dificuldades de acesso aos direitos
fundamentais de propriedade e moradia. Nesta perspectiva, conclui-se que
a utiliza¢do da Regularizacdo Fundiaria de Bens Imoveis da Unido, na
tentativa de empreender as melhores estratégias de governanga, caracteriza-
se como elemento inovador para que a Fungdo Social da Propriedade seja
cumprida na efetivacdo da cidade sustentavel.
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