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RESUMO

A regularizacdo fundiaria passa por uma nova etapa juridica com a
transformacdo da MP 759/2016 em lei — PLV 12/2017. O texto vem trazendo
muita polémica e expectativa por parte de juristas e de movimentos em favor de
moradia, uma vez que algumas novidades impactam diretamente em bens
maiores, como € o0 caso da Amazonia. Esta dissertacdo traz uma analise da
evolucéo historica do conceito, fazendo um estudo a respeito de seus conceitos
histéricos e evolutivos, analisando ainda o conceito de propriedade e sua
evolucao inicial passando pela fungéo social da propriedade e evoluindo até o
conceito socio ambiental da propriedade, trazendo entdo, uma andlise das
legislacdes relativas a regularizacdo fundiaria em paralelo com o conceito de
terrenos de marinha, que fazem parte do rol dos bens da Unido e que também
sdo objeto de diversos assentamentos precéarios e que, diante dessas novas
normas legais, também serdo objeto de regularizacdo. Ao final, é feito um estudo
a respeito do registro de imoveis dessas areas, que como se vera, seguem 0s
tramites legais previsto na Lei de Registros. O método utilizado € o hipotético-
dedutivo. A metodologia tem como base a pesquisa exploratoria e qualitativa de
uma revisdo bibliografica sobre as leis, doutrinas, documentos da midia

eletrOnica e jurisprudéncias sobre o tema.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria; terrenos de marinha; PLV 12/2017;
MP 759/2016; Registro de imoveis.



ABSTRACT

The land regularization goes through a new legal stage with the transformation
of MP 759/2016 into law — PLV 12/2017. The text has brought a lot of controversy
and expectation between jurists and movements in favor of housing, since some
novelties directly impact importante goods, as the case of the Amazon. This
dissertation presents an analysis of the historical evolution of the concept, making
a study about its historical and evolutionary concepts, analyzing still the concept
of property and its initial evolution passing through the social function of the
property and evolving to the socio-environmental concept of the property,
bringing ,an analysis of the legislation about the land regularization in equal with
the concept of lands of Navy, which are part of the Union's assets and are also
subject to several precarious settlements and which, in view of these new legal
norms, will also be object of regularization. At the end, a study is made regarding
the Real estate registration of these areas, which, as will be seen, follow the legal
procedures established in the Law of Records. The method used is hypothetico-
deductive. The methodology is based on the exploratory and qualitative research
of a bibliographical revision on the laws, doctrines, documents of the electronic

media and jurisprudence on the subject

Keywords: Land regularization; Lands of Navy; PLV 12/2017; MP 759/2016;

Real estate registration.
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INTRODUCAO

O conceito de propriedade passou por grande transformacdo ao longo do
tempo. De individual e absoluto se desenvolveu até atingir o carater social e coletivo,
de forma a propiciar o bem-estar de todos. Essa nova visdo da propriedade e sua
funcéo social ganhou escopo no texto da Constituicdo de 1988.

A patrtir dai, essa visdo social da propriedade e da cidade ganhou ainda mais
forca. O texto constitucional garantiu, ainda, a todos o direito de usufruir um meio
ambiente equilibrado, nascendo, assim, a funcao socioambiental da propriedade. I1sso
quer dizer que a propriedade passa a aliar suas finalidades econdmicas e sociais com
a preservacdo do meio ambiente e a utilizacdo adequada dos recursos naturais

existentes no imével.

Com base na funcdo socioambiental da propriedade, o Poder Publico pode
impor restricdes gerais a utilizacdo da propriedade privada. Sdo as chamadas
limitacbes administrativas, em especial quando essas propriedades estiverem
construidas ilegalmente em areas ocupadas clandestinamente, especialmente

aquelas pertencentes a terrenos de marinha' — inseridos no rol dos bens da Uniéo.

A fim de verificar o histérico das propriedades e, principalmente, da funcéo
social que deve estar presente no seu uso, em face até de previsao constitucional, no

primeiro capitulo, sera feita uma recapitulacdo do que sédo bens da Unido e do que

1 Conforme se vera ao longo do trabalho, o conceito de terrenos de marinho esté estabelecido no artigo
2° do Decreto-Lei 9.760/1946: “Sao terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés)
metros, medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posi¢éo da linha do preamar-médio de 1831
a) os situados no continente, na costa maritima e nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca
sentir a influéncia das marés; b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca sentir a
influéncia das marés. Paragrafo Unico. Para os efeitos déste artigo a influéncia das marés é
caracterizada pela oscilagédo periédica de 5 (cinco) centimetros pelo menos, do nivel das aguas, que
ocorra em qualquer época do ano”.
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séo terrenos de marinha. Far-se-4 uma breve andlise de como surgiu o instituto e de

como é tratado hoje o tema.

No segundo capitulo, trar-se-a o conceito de propriedade, desde o seu carater
individual até a sua visdo atual, voltada a sua funcdo social e ao bem-estar da
coletividade. Depois sera feita uma explanacéo do conceito da fun¢éo social da cidade
até chegar, finalmente, ao conceito de socioambiente. Nesse capitulo também serédo
trazidos alguns exemplos de trabalhos sociais feitos no ambito do Governo. Entre eles,
destaca-se o Projeto Orla e o esfor¢o para ser feito o registro legal dos assentamentos

até entdo existentes de forma precéria.

No ultimo capitulo, tratar-se-4, especificamente, a tematica da regularizacéo
fundiaria dos terrenos de marinha e a lei de regularizacao fundiaria atual. Serd visto,
especialmente, nesse capitulo, como deve ser feito 0s registros de assentamentos em

terrenos de marinha.

O objetivo do trabalho é analisar, num primeiro momento, a evolu¢do do
conceito de propriedade e a sua fungcdo socioambiental, para, por fim, analisar a
possibilidade da regularizacdo fundiaria dos imoOveis que estejam construidos de
forma precaria em terrenos de marinha, em especial o que previsto Medida Proviséria
2.220, de 4 de setembro de 2001, com a nova redacdo dada pela Medida Provisoria
759, de 22 de dezembro de 2016. Além disso, esse trabalho também visa a analisar
o registro de imdveis presentes em assentamentos precarios construidos em terrenos

de marinha.

As questdes que serdo levantadas ao longo deste trabalho seréo, entre
outras: A nova legislacdo ajudara efetivamente a sanar os problemas ja existentes
relacionas a regularizagédo fundiaria, inclusive em terrenos de marinha? A Secretaria
do Patrimbnio da Unido (SPU) estard preparada para atuar de modo efetivo para

efetuar essas novas mudangas?

Acredita-se que com politicas cada vez mais eficientes que visem a

regularizacao fundiéria de assentamento precérios € o melhor caminho para se buscar
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a funcéo social ndo so6 da propriedade, como também das cidades. E os terrenos de
marinha que se prezem a programas desse tipo deve ser regulamentos, a fim de
garantir a seguranc¢a nao so juridica, mas também urbana e ambiental da populacdo

que vive nesses terrenos.

O método utilizado é o hipotético-dedutivo. A metodologia tem como base
pesquisa exploratéria e qualitativa de uma revisdo bibliogréfica sobre as leis,

doutrinas, documentos da midia eletrénica e jurisprudéncias sobre o tema.
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1. TERRENOS DE MARINHA: EVOLUCAO HISTORICA E
LEGISLATIVA

1.1 Origem do aforamento ou enfiteuse como forma de

povoamento de areas nao produtivas

O aforamento é também conhecido por enfiteuse, emprazamento ou prazos.
Trata-se de um direito real, com duracéao ilimitada, de possuir usar e gozar de coisa
alheia, empregando-lhe a sua destinagao original, sem lhe destruir a substancia. O
aforamento é feito por meio de pagamento de um “foro” ou pensao anual invariavel,

conhecido por laudémio.

O instituo do aforamento ou da enfiteuse teve origem na Grécia Antiga.
Tratava-se de um instituto juridico capaz transformar grandes extensdes em terras
produtivas, o que consequentemente trazia o povoamento para essas areas (AGUIAR,
2014, p. 114).

A palavra enfiteuse veio do direito grego para o romano, onde a instituicéo,
encontrando outra semelhante, o direito dos agrivectigales, com ela se fundiu. De Portugal
vieram os nomes de emprazamento e aforamento ou féro, é a aquisicdo de direitos de
cultivar terreno alheio, mediante pagamento de certa renda anual. Na esséncia, € a mesma
coisa, olhada, no primeiro caso, do ponto de vista do proprietario territorial, no segundo,
do ponto de vista do cultivador (BEVILACQUA, 1940, v. 1, p. 1.145).

A contrapartida por esse arrendamento era uma taxa anual denominada
Vectigal, cujos prazos podiam ser de 100 anos (lusemphytuticum) ou por tempo
indeterminado (lusperpeturium). No século Il d.C, esses arrendamentos passaram a
ser concedidos também a particulares por meio de pagamento anual denominado
“canon de terras incultas” (AGUIAR, 2014, p. 114).
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1.2 A ocupacéo europeia do continente americano e 0s terrenos

de marinha

Quando o europeu ocupou — ou “se impés em” — terras do continente
americano, em uma época que, historicamente, ficou conhecida como a dos
descobrimentos, ndo se sabia exatamente o que se estava “descobrindo”. Isto €, nédo
se sabia o potencial, principalmente, econdmico, desses novos horizontes. Mesmo
assim, as grandes poténcias mundiais, entre elas Espanha e Portugal, firmaram
disputas politicas e até militares a fim de tomar posse dessas novas terras (MELO;
PUGLIESE, 2009, p. 25).

Desde a Idade Média, essas conquistas eram de tamanha importancia, que a
propria Igreja Catdlica costumava sacramentar futuras ocupagbes de lugares
desconhecidos, bem como o subjugamento de povos nativos, por meio de
documentos chamadas “Bulas”. Esses decretos eram uma tentativa de dividir o mundo

entre 0s reinos europeus. Por esse motivo, tinham forca de lei para todos.

A Bula Inter Coetera, editada em 1492 pelo Papa Alexandre VI, beneficiava
apenas o rei da Espanha, concedendo-lhe dominio sobre as terras até entdo ainda néo
descobertas, substituida pela Emimial Devotionsface o repudio expresso por Portugal que
nao ficara contente com a partilha que o excluira. [...] (MELO; PUGLIESE, 2009, p. 25).

A Bula acima mencionada nao foi suficiente para pacificar o impasse causado
pelo primeiro documento e, em 1494, foi estabelecido o célebre Tratado de
Tordesilhas. Esse tratado previa ndo sé o que ja estava consolidado, mas o que viria
a ser, uma vez que estabelecia a divisdo de terras que porventura cada um desses
Estados viesse a descobrir. Por ele, foi tracada uma linha imaginaria que dividiu o
mundo em duas partes, dos polos Artico a antartico, “a contar de 370 léguas da Ilha
de cabo Verde na direcdo ocidental. [...] a terra localizada a direita do Meridiano das
Tordesilhas passaria ao dominio de Portugal, e as terras a esquerda, ao dominio da
Espanha” (MELO; PUGLIESE, 2009, p. 25).
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Pode-se dizer que, ao aportar na Bahia em 1500, Pedro Alvares Cabral
apenas tomou posse de uma terra que ja pertencia a Portugal por for¢ca do Tratado.
Em seguida, a terra foi desmembrada por meio de concessdes e doacdes feitas pelos
institutos juridicos entdo vigentes de parcelamento de terra: Sesmarias e Capitanias
Hereditarias. Esses dois institutos foram importantes no processo de colonizagéo.
Algumas dessas terras eram doadas a particulares; outras continuavam sob o dominio
do rei de Portugal (MELO; PUGLIESE, 2009, p. 29-30).

A esta época, ja vigorava no Estado Ibérico as lezirias, instituto que
foi estendido da metrépole para a col6nia recém instalada e passou a ser
conhecido como Terrenos de Marinha. Essas beiras de mar ou, Lezirias,
deveriam estar livres de obstaculos, de forma a garantira a defesa nacional e
o livre acesso tanto ao mar, quanto ao litoral. O direito portugués foi
implementado com a chegada dos colonizadores [...] (MELO; PUGLIESE,
2009, p. 30).

Em 21 de outubro de 1710, foi editada uma Ordem Régia que excluia partilha
de terrenos de marinhadas Capitanias hereditarias. Esses terrenos deveriam estar
desimpedidos para um eventual servico da Coroa e incluiam areas continuas e
contiguas aos leitos dos rios, lagos, lagoas, gamboas, praias mares e oceanos
(MELO; PUGLIESE, 2009, p. 32).

Dai concluir-se: foi na época colonial que a propriedade publica e a privada

se originaram no Brasil.

Os terrenos de marinha continuavam a pertencer a Coroa ou ao dominio
publico. Os iméveis acrescidos de Marinha, também passaram a ser previstos em

diplomas legais, como explica Melo e Pugliese:

[...] a costa maritima e os rios salgados, como se referiam ao eleitos
gue sofriam influéncia das marés, pertenciam também ao Estado, motivando
assim quando do secassem suas bordas, que essas areas enxutas
incorporassem as areas ja consideras pertencentes ao monarca.

Com o passar dos tempos, esses imoveis, que por obra natural ou
da engenharia humana acrescia fisicamente ao Terrenos de Marinha, foram
gradativamente institucionalizados oficialmente, vindo a tornarem-se
institutos juridicos denominados Acrescidos de Marinha, previsto em
diplomas legais editados ao longo da histdria juridica desde o Brasil colénia
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até aos nossos dias, como esta renhido no texto juridico (MELO; PUGLIESE,
2009, p. 33).

Ao longo dos anos, os terrenos de marinha passaram a ter um valor comercial
muito maior do que o de seguranga nacional. E isso acontecia hdo sé com a extracdo

do sal, como também com a cobranca de foro, laudémio e taxa de ocupacéao.

Depreende-se da legislacdo que vigorou no inicio da efetiva
ocupacédo do nosso territério, que a finalidade das marinhas estava centrada
em quatro aspectos de sua utilizagdo. De fato, era necessario para 0s
servicos de embarque e desembarque de coisas publicas ou particulares,
para a defesa da cidade e para a obtencéo de rende, além de algumas vezes
prestarem para a extracéo do Sal. (MELO; PUGLIESE, 2009, p. 34).

Essa exploracdo perpassou da época da Coldnia, o Império, a Republica até

chegar os dias de hoje.

1.3 Origem histérica das terras publicas

Se se considerar a historia do Brasil, ver-se-a que, no principio, tudo
“pertenciam” a Coroa Portuguesa, por meio da conquista das terras sul-americanas
bem como de documentos internacionais, cujo mais famoso é o Tratado de
Tordesilhas, como se viu; dai pode falar que todas as terras eram publicas. Deve-se
ter em mente que, a época, ignorou-se a quem pertencesse por direito a terra nativa;
e esta foi sendo transferida a particulares por meio de concessdes (Sesmarias e
Capitanias Hereditarias), compra e venda, doacdes, permutas e legitimacdo de
posses. Em regra, 0 que valia era 0 seguinte: 0 que ndo pertencia a ninguém era

dominio publico.

A legislacdo que se formou no Brasil com relacdo a regularizacdo das terras
era esparsa e sem sistematizacao. A primeira a surgir foi a Lei Imperial 601/1850, que

definia as terras devolutas. Estas s6 poderiam ser adquiridas se compradas e se nao
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fizessem fronteiras com outros paises “huma faixa de dez léguas, as quais poderiam
ser concedidas gratuitamente” (MEIRELLES; ALEIXO; BURLE FILHO, 2011, p. 605).

Essa Lei, conhecida como Lei de Terras, foi regulamentada pelo Decreto
Imperial 1.318/1854, que criou a Reparticdo Geral da Terras Publicas. Além disso

esse Decreto:

¢ regulou a mediagéo das terras publicas;

¢ legitimou as terras particulares;

e instituiu as terras reservadas e as faixas de fronteiras;

e estabeleceu o regime de fiscalizacéo das terras devolutas;

e regulou o registro paroquial.

Com isso, a terra passou a substituir os escravos na composicdo do
patrimdnio dos senhores de engenho. Junta-se a isso o fato de que a escravidao

comecava se mostrar fadada a extincao.

A Constituicdo de 1891 atribuiu aos Estados-membros as terras devolutas
(artigo 64) e o poder de legislar sobre o tema. Cabia a Unido somente a por¢do do

territdrio necessaria a defesa das fronteiras, fortificacdes e a constru¢des militares.

O Cddigo Civil de 1916 dispbs que os bens de dominio nacional sdo publicos
e pertencem as pessoas juridicas; os demais sao particulares (artigo 65). O Decreto
19.924/1931 reafirmou o que decidido no Codigo Civil de 1916, dando competéncia
aos Estados para regular a administragcdo, a concessao, a exploracdo, o uso e a
transmissdo das terras devolutas. A legislacdo a seguir, o Decreto Federal
21.235/1932, estabeleceu que quando os rios delimitassem os Estados, cabia estes o

dominio de cada margem e de seus acrescidos.
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A legislacdo sobre terras surgiu esparsa e sem sistematizacédo até
a Lei Imperial 601, de 18.9.1850, que definiu as terras devolutas e proibiu sua
aquisicdo a ndo ser por compra, salvo as limitrofes com outros paises, numa
faixa de dez léguas, as quais poderiam ser concedidas gratuitamente; tratou
da revalidacdo das concessdes de sesmarias e outras do Governo geral ou
provincial; dispds sobre a legitimacédo de posses; estabeleceu o0 comisso; e
instituiu o processo de discriminacao das terras publicas para particulares [...]
ciou a Reparticdo Geral das Terras Publicas; regulou a medicao das terras
publicas, a legitimacdo das particulares e a venda das terras publicas; institui
as terras reservadas e a faixa de fronteiras; estabeleceu o regime de

fiscalizagio das terras devolutas e regulou o registro paroquial (MEIRELLES;
ALEIXO; BURLE FILHO, 2011, p. 605).

A Constituicdo de 1946 ndo inovou muito sobre o assunto, salvo que inclui as
ilhas, fluviais e lacustres, como bens da Unido. A Constituicdo de 1967, com a emenda
constitucional de 1967 incluiu “entre os bens dos Estados e Territorios os lagos em
terrenos de seu dominio, bem como os rios que neles tém nascente e foz, as ilhas

fluviais e lacustres e as terras devolutas” (artigo 5°).

As terras publicas? ndo estdo sujeitas a usucapido (artigos 189, § 3°, e 191,
paragrafo Unico da Constituicdo). A alienacdo e a concessdo também sé podem
ocorrer em areas superiores a 2.500 hectares, e com aprovacdo do Congresso
Federal (artigo 188).

Entre os bens da Unido, conforme citado acima, estdo os terrenos de marina.

E este passa a ser tema dessa dissertacdo e ao qual se tratard a partir de agora.

2 Atualmente, a Constituicdo de 1988 institui como bens da Unido, de acordo com os artigos 20 e 26:
aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, desconsiderando-se as
decorrentes obras da Unido; &reas, em ilhas oceénicas e costeiras, excluidas as sob dominio da Uniéo,
Municipios ou terceiros; cavidades naturais subterréneas e sitios arqueoldgicos e pré-historicos; ilhas
fluviais e lacustres em zonas limitrofes com outros paises; ilhas fluviais e lacustres nao pertencentes a
Unido; ilhas oceanicas e costeiras, excluindo-se as que possuam sede de Municipios, as areas afetadas
ao servigco publico e a unidade ambiental federal; lagos, rios e correntes de 4gua em terreno de seu
dominio, servindo de limite com outros paises; lagos, rios e quaisquer correntes de agua que se
estendam a territrio estrangeiro ou dele provenham; mar territorial; potenciais de energia hidraulica;
praias fluviais; praias maritimas; recursos minerais, inclusive os do subsolo; recursos naturais da
plataforma continental; recursos naturais zona econdmica exclusiva; terras devolutas, que séo
importantes para a defesa de fronteiras, para fortificacbes e para construgBes militares; terras
reservadas a preservacdo ambiental; terras tradicionalmente ocupadas pelos indios; terrenos de
marinha e seus acrescidos; terrenos marginais; vias federais de comunicagéo.
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1.4 Terrenos de marinha

Os terrenos de marinha, em principio, eram bens de propriedade publica que
se destinavam a defesa de terras e cidades e ao embarque e desembarque de navios.
Atualmente também sao locais de destinados a retirada de sal e & obtencgéo de renda.
A Constituicdo de 1988, em seu artigo 20, inciso VII, institui esses terrenos como bens

da Uniao.

Na época Régia, o rei ndo dava |4 muita importancia a terra, mas sim ao que
nela dava: o sal, a pesca e os lucros dessas atividades poder-se-ia extrair. Por esse
motivo, em um primeiro momento, nessas areas foram surgindo locais de embarque
e desembarque, trapiches e, em consequéncia, 0 povoamento comecou a surgir dai.
Além disso, essa ere era um local estratégico para que se fizesse a seguranca, em
especial contra invaséo que sempre acontecia por via Marinha (SANTOS, 1985, p. 5).

Do periodo do descobrimento ao ano de 1818, encontramos um
Unico decreto — o de 21 de janeiro de 1809 —, e ao chegarmos a
independéncia, em 1822, as Marinhas tinham merecido somente mais um
decreto, em 13 de julho de 1820, quando foi declarada “a competéncia da
Reparticdo de Marinha, em todos os portos, de qualquer por¢cdo da praia
(SANTOS, 1985, p. 6).

Os terrenos de marinha, contudo, por causa do interesse econdmico ja
mencionado, passam a ser tratados pela legislacdo patria no século XVI, quando
essas areas ainda eram reservadas a servico do rei e a defesa da coldnia, por meio
de Ordens Régias. No século XVII eles esses terrenos entram na legislacao péatria,
em especial pelo interesse econémico e de segurancga territorial. Essas areas eram
propriedades da Coroa, s6 podendo ser usadas pela Marinha Nacional —o uso de

particulares era proibido.



23

1.5 Terrenos de marinha: evolucao legislativa

Foram diversas normas sendo publicadas ao longo do século XVI, no entanto,
até se chegar ao marco oficial do que seria declarado como terrenos de marinha no

ano de 1831. Interessante que se faca aqui uma breve revisdo dessas normas.

Em 21 de outubro de 1710, a Ordem Régia determinava a origem dos terrenos
de marinha, ainda durante a colonizacdo portuguesa, levando essas 0 nome de terras
salgadas. Esta deveria estar desimpedida e a servico do rei e em defesa colbnia. O
interesse da Coroa por essa terra estava na extracdo do sal e na pesca e no lucro dai
advindos.

Em 7 de maio de 1725, uma outra Ordem Régia, a Marinha fica o encargo de
atuar e intervir nos terrenos entre o mar e as edificacbes. Em 10 de dezembro de
1726, nova Ordem Régia é publicada proibindo a construcdo em praias, chegando-se
mais perto do mar, por se tratar de bem publico.

Em 10 de janeiro de 1732, uma nova Ordem Régia dispde que praia e mar se
tratam de bem comum da coletividade, ficando proibido que qualquer deles seja
apropriado por quem quer que seja, inclusive com a proibicdo do uso do langamento

de redes para pescar.

Em 18 de novembro de 1818, finalmente, é estabelecido um Aviso em que se
declara da linha d’agua para dentro serao sempre reservadas 15 bragas a contar da
borda do mar que serdo destinadas a servicos publicos, bem como tudo que toca a
agua do mar e faz crescer sobre ele é do Estado.

Como se V€, este Ultimo Aviso efetivamente o primeiro documento em que se
firmou a medida de 15 bracgas craveiras (SANTOS, 1985, p. 5). Interessante notar que,
aguela época, toda a defesa do territério era feita por meio de fortes equipados de
canhfes e essa era a distancia que as balas alcancavam se tivessem de fazer a

seguranca em terra. Conforme afirma Santos:
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Dai por diante, se inicia a consolidacdo da pratica administrativa
sobre os terrenos de marinha, acrescidos e mangues, pratica essa que se vai
desenvolver através de decisdes, instrugdes, resolugdes, editais, circulares,
avisos, ordens e portarias (SANTOS, 1985, p. 5-6).

Essas primeiras legislac6es foram essenciais para que se estabelece esse

instituto no Brasil.

151 Terrenos de marinha com escopo de lei

Finalmente, em 15 de novembro de 1831, os terrenos de marinha ganharam
espaco na Lei Orcamentaria, que fixou receitas e despesas para 0s exercicios de
1832-1833. Essas terras foram aforadas como fonte de renda e colocadas a

disposicéo das camaras municiais:

Art. 51. O Governo fica autorizado a arrecadar no anno financeiro
do 1° de Julho do 1832 ao ultimo de Junho de 1833, as rendas, que foram
decretadas para o anno de 1831-1832, com as seguintes alteragdes:

[.]

14% Serdo postos a disposicdo das CamarasMunicipaes, 0s
terrenos de marinha, que estas reclamarem do Ministro da Fazenda, ou dos
Presidentes das Provincias, para logradouros publicos, e o mesmo Ministro
na Corte, e nas Provincias os Presidentes, em Conselho, poderdo aforar a
particulares aquelles de taes terrenos, que julgarem conveniente, e segundo
0 maior interesse da Fazenda, estipulando tambem, segundo for justo, o féro
daquelles dos mesmos terrenos, onde ja se tenha edificado sem concesséo,
ou que, tendo j& sido concedidos condicionalmente, sdo obrigados a elles
desde a época da concesséo, no que se procedera a arrecadacgdo. O Ministro
da Fazenda no seu relatorio da sessdo de 1832, mencionara tudo o que
occorrer sobre este objeto (BRASIL, 1931).

A definicdo de terrenos da marinha acabou vindo na Instrugédo de 14 de

novembro de 1832:

Art. 4° H30 de considerar-se terrenos de Marinhas todos os que,
banhados pelas aguas do mar ou dos rios navegaveis, vao até a distancia de
15 bracas craveiras para a parte da terra, contadas essas desde os pontos a
gue chega o preamar médio (MADRUGA, 1928, vol. |, p. 120).
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Seguiu-se, entdo, diversas outras decisbes e normas legais a respeito do
tema, até que, em 22 de fevereiro de 1868, € promulgado o Decreto 4.105 que “regula
a concessao dos terrenos de marinha, dos reservados nas margens dos rios e dos
acrescidos natural ou artificialmente” (MADRUGA, 1928, p. 118).

O mesmo decreto fixou a demarcacdo de 33 metros junto a linha do preamar
méximo. Esse fato modificou de forma sensivel o sistema de demarcacdo das

Marinhas, conforme se pode ver da Instrucdo de 14 de novembro de 1832

Art. 1° [...] 8 1° S&o terrenos de marinha todos os que banhados
pelas aguas do mar ou dos rios navegaveis vao até a distancia de 15 bracas
craveiras (33 metros) para a parte da terra, contadas desde o ponto a que
chega o preamar médio.

Este ponto refere-se ao estado do logar no tempo da execuc¢édo da
lei de 15 de novembro de 1831, artigo 51, § 14 (MADRUGA, 1928, vol. I, p.
120).

Em 21 de fevereiro de 1942, foi publicado o Decreto-Lei 4.120, que alterava a

legislacdo a respeito dos terrenos de marinha. Ficava estipulado:

Art.3° A origem da faixa de 33 metros dos terrenos de marinha seréa
a linha do preamar méaximo atual, determinada, normalmente, pela andlise
harmonica de longo periodo. Na falta de observa¢ges de longo periodo, a
demarcacao dessa linha sera feita pela analise de curto periodo.

§ 1° Para os efeitos deste artigo, a anéalise de longo periodo deve
basear-se em observagfes continuas durante 370 dias. Para a andlise de
curto periodo, o tempo de observacdo serdq, no minimo, de 30 dias
consecutivos.

§ 2° A posicao da linha do preamar maximo atual sera fixada pela
Diretoria do Dominio da Uniéo, de acordo com as observagfes e previsdes
de marés, feitas pelo Departamento Nacional de Portos e Navegacéo ou pela
Diretoria de navegac¢do do Ministério da Marinha.

§ 3° no caso de ser reconhecida a existéncia de aterros naturais ou
artificiais, tomar-se-a, como linha basica de marinhas, a que coincidir com o
batente do preamar maximo atual, feita abstracdo dos referidos aterros
(BRASIL, 1942,).

Finalmente, o Decreto Lei 9.760, de 5 de setembro de 1946, voltou a usar a

tradicional definicdo de terrenos de marinha de 1832, estabelecendo:
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Art. 2° Sao terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta
e trés) metros, medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posicéo da
linha do preamar-médio de 1831

a) os situados no continente, na costa maritima e nas margens dos
rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das marés;

b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faga sentir
a influéncia das marés.

Paragrafo Unico. Para os efeitos déste artigo a influéncia das marés
€ caracterizada pela oscilacéo periédica de 5 (cinco) centimetros pelo menos,
do nivel das aguas, que ocorra em qualquer época do ano (BRASIL, 1946).

Apesar de ter sofrido diversas alteragbes, o Decreto-Lei 9.760/1946

permanece em vigor até os dias de hoje.

1.6 Terrenos de marinha: classificacédo e natureza juridica

Os terrenos de marinha sao aqueles banhados por dguas maritimas, fluviais
ou lacustres em rios e lagoas que se misturam as aguas das marés. Eles podem ser

classificados como:

e Continentais — aqueles situados no interior dos continentes.

e Costeiros — os localizados na costa brasileira.

e Insulares — aqueles pertencentes a ilhas costeira e oceanicas.

Os terrenos de marinha estdo sob o dominio da Unido, pois estavam contidos
na enumeracao do artigo 64 da Constituicdo de 1891. A sua natureza juridica dos
terrenos de marinha sdo de bens dominial, uma vez que a sua utilizacdo — para
quaisquer que sejam seu fim, inclusive edificagbes — depende de autorizacao federal.
Meirelles, Aleixo e Burle Filho explicam que, apesar disso, em se tratando “de areas

urbanas ou urbanizaveis, as construcdes e atividades civis nelas realizadas ficam
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Sujeitas a regulamentagao e a tributagdo municipais, como as demais realizagdes
particulares” (MEIRELLES; ALEIXO; BURLE FILHO, 2011, p. 610).

Pode-se dizer que essa reserva dominial da Unido tem como objetivo a
seguranca nacional, independentemente da competéncia municipal ou estadual para
legislar com relacdo a questfes urbanisticas por particulares para fins estritamente

civis.

1.6.1 Terrenos ndo considerados de marinha

Diferencia-se, nesse ponto, terreno de marinha de praias, bens da Unido de
uso comum previstos no artigo 20, IV, da Constituicdo. Estas, por conta da Lei
7.661/1988, sao areas formadas por detritos, como areia, cascalho, seixo ou
pedregulhos que se alonga até a vegetacdo ou qualquer outro ecossistema que se
inicie ao seu final (artigo 10, § 3°). Além disso, esses locais sdo de uso comum, sendo
livre e franco o0 acesso a todas pessoas 0 acesso ao mar, ressalvados os trechos de

interesse nacional ou as areas protegidas por legislacéo especifica (artigo 10, caput).

Os manguezais, terras alagadicas em que se desenvolvem arvores que levam
o nome de mangue, também ndo sdo consideradas terrenos de marinha. Estas

possuem agua e profundidade determinado por lei; os mangues nao.

Os terrenos acrescidos de marinha sdo aqueles formados natural ou
artificialmente do lado de mar, rios ou lagoas, seguindo-se aos terrenos de marinha
(artigo 3° do Decreto-Lei 9.760/1946). Os acrescidos podem ser formados por meio
de depositos nas costas do mar de areais, cascalhos e pedras pela acdo dos ventos
e das aguas. No entanto, esse depdsito também pode ser feito pela agcdo humana, por
meio de aterros, sendo o mais famoso deles o do Flamengo, na cidade do Rio de

Janeiro, e o cais dos Outeirinhos do Paquetd ao Macuco, em Santos (SP).



28

Os terrenos reservados ou marginais, sao faixa de terras particulares que
margeiam rios, lagos ou canais pubicos em uma largura de 15 metros (artigo 39 da
Lei 1.507/1867, dispositivo revigorados pelos artigos 11, 12 e 14 do Decreto
24.643/1943 — Codigo das Aguas). Essa faixa € onerada com a serviddo de transito.
Trata-se de 6nus real sobre propriedade alheia. Por se tratar de uma servidao publica
ou administrativa, segundo Meirelles, Aleixo e Burle Filho: “as terras atingidas por essa
servidao néo ficam proibidas de ser utilizadas por seus proprietarios, desde que nelas
nao se facam construcdes ou quaisquer outras obras que prejudiquem o uso normal
de aguas publicas ou impegam seu policiamento pelos agentes da Administracéo”
(MEIRELLES; ALEIXO; BURLE FILHO, 2011, p. 611).

As terras devolutas sdo aquelas pertencentes ao dominio publico federal,
estadual ou municipal, mas ndo sédo destinadas a nenhum fim administrativo nem se
incorporam ao dominio privado de acordo com as hip6teses do artigo 5° do Decreto-
Lei 9.760/19463.

1.7 Formas de utilizagc&o dos terrenos de marinha

O Decreto-Lei 9.760/1946 dispdes sobre os bens imdveis da Unido e sua
utilizacdo. Em seu artigo 64, o Decreto-Lei prevé que os bens nao utilizados, qualquer
gue seja sua natureza, para servicos publicos poderdo ser alugados, aforados ou

cedidos.

3 “a) por forga da Lei n. 601, de 18 de setembro de 1850, Decreto n. 1.318, de 30 de janeiro de 1854, e
outras leis e decretos gerais, federais e estaduais; b) em virtude de alienacdo, concessdo ou
reconhecimento por parte da Unido ou dos Estados; c) em virtude de lei ou concessdo emanada de
govérno estrangeiro e ratificada ou reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo Brasil, em tratado
ou convencao de limites; d) em virtude de sentenca judicial com fér¢ca de coisa julgada; e) por se
acharem em posse continua e incontestada com justo titulo e boa fé, por térmo superior a 20 (vinte)
anos; f) por se acharem em posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trinta) anos, independentemente de
justo titulo e boa fé; g) por férca de sentenca declaratéria proferida nos térmos do artigo 148 da
Constituicdo Federal, de 10 de Novembro de 1937. Paragrafo Unico. A posse a que a Unido condiciona
a sua liberalidade ndo pode constituir latifundio e depende do efetivo aproveitamento e morada do
possuidor ou do seu preposto, integralmente satisfeitas por éstes, no caso de posse de terras situadas
na faixa da fronteira, as condigbes especiais impostas na lei.”
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1.7.1 Aforamento

No Brasil, esse instituto surgiu durante a época do Império, para ocupar locais
inexplorados ou ainda sem cultivo. Do Direito Civil, € o mais amplo de todos os direitos
reais, uma vez que a permissao dada pelo senhorio (proprietario) ao foreiro (enfiteuta
ou terceiro) para que este passe a ter dominio Util da coisa pode ser transferido de
geracao para geracao, sendo um direito, portanto, hereditario.

O senhorio percebera uma porcentagem sobre o negocio realizado. O Codigo
Civil de 2002 deu fim ao aforamento no artigo 2.038, permitindo apenas a continuacao
dos ja existentes. O § 2° do mesmo artigo especifica que os aforamentos referentes a
terras publicas e terrenos de marinha regem-se por lei especial.

1.7.1.1. Formas de aforamento

O aforamento previsto para bens imoveis da Unido € regido por leis especiais,
quais sejam: Decreto-Lei 9.760/1946, Decreto-Lei 2.398/1987 e Lei 9.636/1998. Essas
normas determinam que bens situados em dominios Uteis estdo sujeitos a duas

formas de aforamento:

a) oneroso — por meio de leildo ou concorréncia publica, respeitado o valor

do respectivo dominio util como preco minimo;

b) gratuito — independente do pagamento do preco correspondente ao

valor do dominio Util, nos casos previstos no artigo 1054.

4 “Art. 105: Tem preferéncia ao aforamento: 1°0s que tiverem titulo de propriedade devidamente
transcrito no Registro de Iméveis; 2° 0s que estejam na posse dos terrenos, com fundamento em titulo
outorgado pelos Estados ou Municipios; 3° 0s que, necessariamente, utilizam os terrenos para acesso
as suas propriedades; 4° os ocupantes inscritos até o ano de 1940, e que estejam quites com o
pagamento das devidas taxas, quanto aos terrenos de marinha e seus acrescidos; 5°(revogado); 6° 0s
concessionarios de terrenos de marinha, quanto aos seus acrescidos desde que estes ndo possam



30

1.7.1.2 Laudémio

O laudémio ou foro ou pensao consiste em uma contraprestacao anual paga
por utilizacdo de terras. Pela legislacdo administrativa, o valor do laudémio
corresponde a 0,6% do dominio pleno do terreno, sendo atualmente anualmente
(artigo 101, Decreto-Lei 9.760/1946).

1.7.1.3 Constituicao

A Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU)® e de acordo com o artigo 104 do
Decreto-Lei 9.760/1946, fara a notificacao aos interessados que tenham a preferéncia
ao aforamento nos termos dos artigos 105 e 215, para que, dentro do prazo de 180
dias, facam o devido requerimento, sob pena de perda dos direitos que porventura

Ihes assistam.

O Poder Judiciario decidira as divergéncias que surgirdo, sejam elas sobre
propriedade, servidao ou posse (8§ 1° do artigo 106). Uma vez formulado o pedido a
SPU com fundamento no direito previsto no artigo 106, este torna-se ato vinculado.
Qualguer impedimento ocorrera apenas entre 0s previstos em lei (artigo 106, 8 2° e
artigo 9°, Il, da Lei 9.636/1998).

Uma vez concedido o aforamento, a SPU lavrara o contrato enfitéutico em
livro proprio. Nesse contrato, constardo as condigcbes estabelecidas e as
caracteristicas do terreno aforado (artigo 109). Expirado os 180 dias e ndao havendo

constituir unidades autbnomas; 7° os que no terreno possuam benfeitorias, anteriores ao ano de 1940,
de valor apreciavel em relacdo ao daquele”.

5 Pertencente ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gest&o, esse Orgdo é responsavel
pela gestao do patriménio da Unido, bem como pela autorizagdo da ocupacdo de imdveis publicos
federais. A SPU também estabelece diretrizes referentes a permissao, promoc¢ao, doacao ou cessao
gratuita, quando de interesse publico. Além disso, é a SPU que esté responsavel com a gestéo de
terrenos de marinha e controle dos bens de uso comum do povo.
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interesse na manutencdo do aforamento a SPU podera realizar a venda do dominio

atil dos seguintes terrenos, de acordo com o artigo 110:

e aqueles que se encontra sem posse;

e agueles que se encontrem na posse de quem nao tenha atendido a

notificacéo a que se refere 0 mesmo artigo;

e agueles gque se encontrem na posse, mas nao tenham preenchido as

condicBes necessarias para obter a concessao do aforamento.

1.7.1.4 Transferéncia

A transferéncia seré feita no titulo de Registro de Imoveis, como dispde o
artigo 116. O adquirente, ao exibir os documentos comprobatérios da transacao,
devera em 60 dias requerer que as obrigacfes enfitéuticas sejam transferidas para
seu nome. A transferéncia ocorrera mediante averbacdo no SPU, em caso de titulo
de aquisicdo devidamente transcrito no Registro de Imoéveis ou mediante termos se a
transmissao do terreno for parcial (8 1° do artigo 116). Uma vez néo realizada a
transferéncia no prazo estabelecido no caput, o adquirente ficara sujeito a 0,50% por

més ou fracdo sobre o valor do terreno (8 2° do artigo 116).

1.7.1.5 Caducidade e revigoragao

O aforamento caducara na forma do paragrafo unico do artigo 101: “O nao-
pagamento do foro durante trés anos consecutivos, ou quatro anos intercalados,
importara a caducidade do aforamento”. A SPU, nesses casos, notificara o foreiro por

edital ou carta registrada, dando-lhe o prazo de 90 dias para fazer sua reclamacao ou
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solicitar a revigoracdo do aforamento. Em caso de reclamacdo, esse prazo sera

contado da data da notificacdo da decisao final (artigo 118, caput e paragrafo Unico).

A Unido podera negar a revigoracdo do aforamento em caso de necessidade
de uso do terreno para servico publico ou quando néo estiverem sendo devidamente
utilizadas (artigo 120). As benfeitorias, nesse caso, serdo indenizadas, desde que 0s

terrenos estiverem sendo utilizados apropriadamente.

Caso o prazo a que se refere o artigo 118 tiver decorrido sem que tenha sido
solicitada a revigoracdo do aforamento, o cancelamento do aforamento junto ao
Registo de Imoveis sera feito pelo chefe local do SPU, procedendo-se a venda do
terreno conforme o disposto no artigo 110.

O documento habil para o cancelamento de aforamento junto ao registro nos
termos do inciso Il do caput do artigo 250 da Lei no 6.015, de 31 de dezembro de

1973, pode ser a certiddo da dada pelo SPU.

1.7.1.6 Remissao

O resgate dos terrenos publicos aforados, vedado pelo Decreto-Lei
22.785/1933, passou a ser permitido pela legislacdo de 1946. Como prevé o referido
Decreto-Lei, ha a possibilidade de remissdo do foro em zonas onde ndo mais
subsistam os motivos que justifiguem o aforamento. Essa legislacéo néo faz qualquer
ressalva acerca dos terrenos de marinha, podendo estes serem resgatados pelos

foreiros.

Prevista pelo artigo 122, a remissdo do aforamento dos terrenos
compreendidos em determinada zona é autorizada na forma do disposto no artigo 103.
A autorizacdo do aforamento de terreno de marinha e/ou acrescido de marinha
localizado fora da faixa de seguranca sera feita pela SPU e constituir-se-a em ato

vinculado (paragrafo unico do artigo 104). A remissdo do aforamento sera feita


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6015.htm#art250iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6015.htm#art250iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6015.htm#art250iii
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mediante o valor de 17% do dominio pleno do terreno, excluidas as benfeitorias (artigo
123). O certificado de remisséo sera feito pelo SPU local, uma fez efetuado o resgate,

para a averbacédo no Registro de Iméveis.

1.7.2 Ocupacao

A ocupacao de imoveis da Unido é uma das mais comuns formas de utilizagéo
dos bens publicos. Ela esta disciplinada nos artigos 127 e seguintes do Decreto-Lei
4.760/1946, nos Decretos-Lei 1.561/1977 e 2.398/1987 e, também, na Lei 9.636/1998.

Os seus objetivos sao:

e a regularizacdo da utilizacdo de terrenos por centenas de ocupantes,

gue ja o utilizavam sem possuir o titulo outorgado pela Uniéo;

e avedacao da ocupacao gratuita, em carater precario e oneroso, de um

terreno publico.

Os ocupantes de terrenos da Unido serdo obrigados ao pagamento anual de
taxa de ocupacdo, uma vez que nao possuem titulo outorgado e o pagamento sera
devido a partir da devida inscricdo da ocupacao, feita de oficio ou a pedido do
interessado, ndo estando vinculado ao cadastramento do imével nem o
reconhecimento, em principio, ao direito de propriedade sobre o terreno ou o
aforamento (artigos 127, 128 e 130).

A ocupacdo serd mantida enquanto ndo contrariar o interesse publico.
Também sera facultado a Uni&o proceder o seu cancelamento a qualquer tempo a fim

de reintegrar-se na posse do terreno (artigo 132 da Decreto-Lei 9.760/1946).

A Unido ndo possuia o cadastramento de todos os terrenos de sua

propriedade quando da edicdo do Decreto-Lei 9.760/1946. Por esse motivo, 0
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Decreto-Lei previu que a Unido indenizaria todas as benfeitorias realizadas,
ressalvados os casos de preferéncia ao aforamento e desde que as ocupacdes sejam

realizadas de boa-fé (8 2° do artigo 132).

1.7.3 Aluguel

O aluguel esta disciplinado nos artigos 86 a 92 do Decreto-Lei 9.760/1946. Ele
podera ser usado para residéncia de autoridades federais ou servidores da Unido no
interesse do servico ou em carater voluntario; também podera ser alugado para
quaisquer interessados. O aluguel sera feito por meio de contrato. Dessa forma, néo

fica sujeito as leis referentes a locacgéo civil.

A sublocacgéo do imovel bem como a transferéncia da locagéo é proibida no
todo ou em parte. A rescisdo do contrato podera ocorrer: se houver sublocacéo;
guando os alugueis ndo forem pagos; ou quando ocorrer inadimplemento de clausula

contratual.

A Lei 8.245/1991, que dispde sobre locacdes dos imbveis urbanos e os
procedimentos a elas pertinentes, disciplina, em seu artigo 1°, paragrafo unico, a, 1,
as locacdes de imdveis de propriedade da Unido, dos Estados e dos Municipios e de

suas autarquias e fundacdes publicas continuam a ser regidas por leis especiais.

1.74 Parcelamento e ocupacéao do solo urbano

O parcelamento do Solo Urbano € regido pela Lei 6.766/1979, com as
alteracOes da Lei 9.785/1999. Ele pode ser feito a partir de um desmembramento de
um terreno e/ou condominio jA existente ou 0 seu loteamento. Os lotes devem

preencher os requisitos previsto por Lei de Zoneamento (municipal ou estadual).
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O desmembramento é uma subdiviséo de terrenos na forma de lotes, com o
objetivo de servir a edificacdes. Para isso, deve-se levar em conta sistema viario ja

existente e, partir dele, realizar a abertura de novas vias.

No loteamento, sdo feitas novas subdivisbes do terreno, abrindo, para isso,
novas vias para passagem. Cada lote significa um terreno com um minimo de
infraestrutura e com a metragem que devera seguir indices urbanos definidos pelo
Plano Diretor de cada municipio. O loteamento devera atender aos requisitos minimos
de civilidade, com o abastecimento e escoamento de aguas, iluminacéo, esgoto. O

loteamento visa ao interesse social, a fim de fazer cumprir a cidade sua fungéo social.

E possivel fazer a unificacdo de um ou mais lotes, a fim de viabilizar a

edificacdo. E a cada pessoa caberad uma fracdo ideal dessa edificacéo.

1.75 Permissao de uso

A permisséo de uso foi trazida pelo artigo 22 da Lei 9.636/1998. Trata-se de
autorizacdo de uso de bem publico a titulo precério, de areas de dominios da Unido.

A permisséo de uso serve para serem realizados eventos de “curta duragao,
de natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional, que podera ser
autorizada na forma prevista para o regime de permissao de uso”. A competéncia para
autorizar a permissdo de uso pertence a Delegacias do Patriménio da Unidao dos
Estados. Essa competéncia podera ser repassada aos Estados e Municipio.

Poder-se-4 aplicar a concessdo de uso especial de moradia, conforme
disposto no artigo 22-A, incluindo-se ai os terrenos de marinha e acrescidos. Essa
permissao sera dada a possuidores e ocupantes que preencham requisitos legais
estabelecidos pela Medida Proviséria 2.220, de 4 de setembro de 2001, com a nova

redagdo dada pela Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016.
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O artigo 22-A foi introduzido na Lei 9.636/1998 pela Lei 11.481/2007 e disp0s
sobre dois novos direitos reais relativos aos imoveis, de gozo e fruicdo conforme
disposto no artigo 1. 225 do Cédigo Civil de 2002:

e aconcessao de uso especial para fins de moradia (inciso Xl);

e a concessao de direito real de uso (inciso XlI).

Os direitos reais referidos dizem respeito a areas publicas, em sua maioria
invadidas e urbanizadas, como forma de regularizacdo de areas favelizadas, de
acordo com a Politica de Reforma Urbana. Isso para que situacfes precarias

passassem a ser tratadas como de Direito.
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2. A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O
SOCIOAMBIENTE

2.1 Propriedade: conceito e evolucéo

O direito real que os romanos designavam pelas expressdes jus in re e jus
reale é o direito das pessoas sobre as coisas e, como tal, ele concerne ao “meu e o
teu”: ele constitui assim o problema central do “ter” e designa o “direito dos bens”. A
propriedade é o alicerce central e o mais extenso e completo de todos os direitos reais

com estreita relacdo com o direito das coisas.

Ha trés coisas que, desde os tempos mais antigos se encontram
fundadas e estabelecidas solidamente nas sociedades grega e italiana: a
religido doméstica, a familia e o direito de propriedade; trés coisas
originariamente tendo manifesta relacdo entre si e parece terem mesmo
andado inseparaveis.

A ideia de propriedade privada reside na prépria religido. Cada
familia tinha o seu lar e os seus antepassados. Esses deuses s6 pela familia
adorados, s6 a familia protegiam; eram sua propriedade. (COULANGES,
1953, p. 84-85).

O conceito da casa, como propriedade, era tdo sagrado que se dizia ser

tradicdo enterrarem-se 0s mortos em suas habitacbes (COULANGES, 1953, p. 41).

Dai que, aquela época, a propriedade era muito mais absoluta do
que modernamente. A propriedade surgia como ‘“inerente a religido
doméstica, que uma familia ndo podia renunciar, nem a um nem a outra” [...],
tanto que ndo era permitida, inicialmente, a expropriacdo forcada da
propriedade. O devedor poderia responder com seu proprio corpo pela divida,
mas néo a sua terra.

Se bem que os romanos nunca se preocuparam em definir o direito
de propriedade, limitando-se a estudar os elementos que a compunha, o que
gerou o famoso brocardo jus utendi, fruendit, abutendi et disponde [o direito
de usar, fruir, abusar e dispor” (PASSARELLI, 2008, p. 213-214).
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O conceito de propriedade, dada sua importancia, vem sendo estudado por
civilistas ao longo dos anos, e evolui da posse natural, pois, como explica Kant, citado
por Goyard-Fabre (2006, p. 108), todos os homens tém o direito de estar onde os

colocou a natureza ou 0 acaso.

A ocupacao de coisas ndo apropriadas por quem quer que seja alarga o
dominio do homem sobre a natureza, converte aquilo que ndo passa de simples objeto
da natureza em valor econdmico, sendo possivel inclusive afirmar-se que o crédito &
propriedade (MONTEIRO, 2002).

O Caddigo Civil de 1916 traz, sem duavidas, um conceito individual de
propriedade, como podemos notar no seu artigo 524, no qual a lei assegura ao
proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de

quem quer que, injustamente, os possua.

Como explica Cldvis Bevilacqua (1975, p. 1.005), o contetdo positivo do
direito de propriedade esta indicado nas expressdes usar, gozar e dispor de seus
bens, que alias, pressupdem a posse. A defesa especial desse direito, claramente,

aparece no poder de reavé-las de quem guer que injustamente as possua.

Reforcando ainda este sentido de individualidade e exclusividade da
propriedade podemos mencionar o artigo 1.231 do Cdédigo Civil de 2002, que afirma
que a propriedade se presume plena e exclusiva até prova em contrario. A propriedade
€ assim exclusiva e plena, uma vez gue seu titular deve afastar do que é seu toda e

qualquer outra pessoa.

Esse exagerado individualismo perde forca e, atualmente, o que passa a ter
importancia € o uso adequado e social da propriedade, conceitos esses garantidos
pela Constituicdo Federal de 1988 que, em seu artigo 5°, XXI e XXII, afirma que é
garantido a todos o direito de propriedade e que esta devera atender a sua fungéo

social.
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Para Granziera (2015, p. 85), essa determinacéo indica uma evolucao
ocorrida no direito de propriedade que, de exercicio pleno, passou a possuir uma
relacdo intrinseca com o seu entorno, de modo a compartilhar beneficios e garantir a
nao ocorréncia de danos a terceiros. Complementa ainda que a funcédo social
adicionada ao interesse privado que reveste a propriedade explicita o interesse

publico incorporado em seu conteudo.

Em verdade, a Constituicdo assegura o direito de propriedade, mas ndo so
iSs0, pois, estabelece também seu regime fundamental, de tal sorte que o Direito Civil
nao disciplina a propriedade, mas tdo somente as relagdes civis a ela referentes
(SILVA, 2002).

Hoje com o predominio de uma sociedade urbana aberta aos imperativos da
socializacdo do progresso, afirma-se cada vez mais forte o sentido social, tornando-
se, assim, ndo como instrumento de ambicdo e desunido dos homens, mas fator de

progresso, de desenvolvimento e de bem-estar de todos.

2.2 A funcao social da propriedade

Para José Afonso da Silva, citado por Granziera (2015, p. 85), a propriedade
€ um direito real, que permite o uso gozo e disposi¢ao da coisa, de forma absoluta,
exclusiva e perpétua. O uso da propriedade, no entanto, deve estar condicionado ao
bem-estar social, pois a fun¢éo social da propriedade néo é exclusiva ao titular, mas

também ao beneficio da coletividade.

Além do ja citado artigo 5°, os artigos 182 e 186 da Carta Magna inserem a
funcdo social tanto para a propriedade rural quanto para a propriedade urbana. Na
ordem econdmica também é assegurada a funcdo social da propriedade, conforme

artigo 170, inciso lll, da Constituigao.
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A Constituicdo inovou, ainda, ao garantir o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado a todos, conforme seu artigo 225, caput, que afirma que
ser este um bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se tanto ao Poder Publico quanto a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragfes. Desta maneira, o direito ao meio
ambiente saudavel é caracterizado como um direito difuso e coletivo, e ainda,

intergeracional.

Paulo Affonso Leme Machado (2006, p. 116) diz que o uso do pronome
indefinido “todos” alarga a abrangéncia da norma juridica, pois, ndo particularizando

guem tem direito ao meio ambiente, evita que se exclua quem quer que seja.

O artigo 225 elevou ao nivel da Constituicdo a tematica ambiental, prevista
até entdo na Lei 6.938/1981, que implantou a Politica Nacional do Meio Ambiente no
pais (GRANZIERA, 2015).

Alarga-se, assim, o conceito de fun¢do social, que passa a ter um carater
socioambiental. O Codigo Civil de 2002, em seu artigo 1.228, corrobora ainda com a
ideia de funcdo socioambiental da propriedade, ao estabelecer que o direito de
propriedade, consistente no direito de usar, gozar e dispor dos bens, deve ser exercido
de modo a atender as finalidades econdmicas, sociais e a preservacao do meio

ambiente.

Conforme ensina Granziera (2015, p. 85-86), a nocéo de funcdo opde-se a
autonomia da vontade, que é tdo somente limitada ao que for licito. A funcéo é assim
vinculada a um objetivo final, ndo cabendo a plena liberdade de acédo. Restringe-se,
portanto, o exercicio do direito de propriedade, com o intuito de proteger o meio

ambiente e com vistas ao desenvolvimento socioecondmico.

Fato é que poucas constituicbes conseguem, COmMo a Nossa, unir 0s conceitos
de funcado social da propriedade com o meio ambiente equilibrado e para todos,
cabendo, atualmente, a tarefa de sua efetivacéo, seja pelo Poder Publico, seja pelos

particulares.
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2.3 O socioambiente e a visdo da propriedade

Novo conceito de funcdo socioambiental da propriedade foi estabelecido pela
Constituicao de 1988 e traz em seu bojo uma série de direitos e deveres que cerceiam
0 Uso, 0 gozo, a disposicao e a fruicdo do dominio e da posse da propriedade, seja
ela pertencente a um espaco publico ou privado, localizada na zona rural ou urbana.
Ele tem como objetivo fazer com que a propriedade cumpra ndo sé com interesses
privados, mas, primordialmente, que busque suprir 0s interesses sociais, visando as

necessidades da coletividade.

Os principais artigos da Constituicdo que regulam as matérias afetas ao uso

e ocupacéo da propriedade, como ja mencionado, sao:

artigo 5°, XXII — garantia ao direito de propriedade;

e artigo 5°, XXIlIlI — determinacdo de que a propriedade atendera a sua

funcao social,

e artigo 170, incisos I, lll e VI — garantia da ordem econdmica e da
dignidade da pessoa humana, observados os principios da propriedade
privada e da sua funcéo social, e da defesa do meio ambiente;

e artigo 186, incisos | e Il — estabelecimento de requisitos para o
cumprimento da funcdo social da propriedade rural, para o
aproveitamento adequado e racional dos recursos naturais e para a

preservacao do meio ambiente;

e artigo 225, caput e 88 1° e 3° — previsao do direito de todos a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado e dos instrumentos para
assegurar a efetividade desse direito, entre eles espacos protegidos,

vedacéo de utilizagao desses espacos que comprometam a integridade



42

dos atributos ambientais protegidos, previsdo de sanc¢des penais e

administrativas aos infratores da ordem legal, entre outros.

Assim, a propriedade devera atender, entre outros requisitos, a preservacao

do meio ambiente. Dai falar-se da visdo socioambiental da propriedade.

E mais ainda, desde a Lei de Terras, a propriedade deve ser registrada,
embora tenha sido a Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973, Lei de Registros Publicos,
gue estabeleceu os critérios atuais para Registro de Imoveis. Mas em face das
dindmicas do processo de urbanizacdo do Brasil, grande parte dos imoveis urbanos
nao possui registro de acordo com o estabelecido neste diploma legal. Normalmente,
esta lacuna se soma ao déficit de infraestrutura, oferta adequada de servigos publicos,
localizacBes em areas improprias e sobretudo do ponto de vista ambiental. Desta
forma, foi criada uma politica nacional de regularizac&o fundiaria, como sera exposto

a sequir.
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3. REGULARIZACAO FUNDIARIA

O processo de urbanizacdo global iniciou-se no decorrer da Revolucéo
Industrial. No entanto, sua extensdo s6 comecou a ficar conhecida e seus impactos
passaram a ser discutidos, nas cidades modernas, a partir dos anos 1970. Isso se
deu, em especial, em face da explosdo demografica que ocorreu a partir dos anos
1960. Foi nessa época também que se percebeu que a grande maioria da populacéo
vivia em cidades no Brasil IMPARATO; SAULE JUNIOR, 2007).

Diante de um cenério cadtico, uma vez que esse processo estava sem freio,
sem controle, a Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU) organizou a primeira
Conferéncia Mundial sobre Assentamentos Humanos em Vancouver, Canada, no ano
de 1976. Essa conferéncia € conhecida como um marco no entendimento do
crescimento urbano. Foi também a partir desse evento que se percebeu que o
processo de urbanizacdo n&o tinha mais volta (IMPARATO; SAULE JUNIOR, 2007).

Esse entendimento foi confirmado pela realidade, nas décadas
seguintes, pois a urbanizacéo foi-se estendendo e aprofundando, atingindo,
cada vez mais, os paises da América Latina, Asia e Africa IMPARATO;
SAULE JUNIOR, 2007, p. 101).

Percebeu-se que esse processo tomou frente em especial nos paises
subdesenvolvidos ou “periféricos”, como entende Imparato e Saule Junior (2007, p.
101). Nesses paises, surgiram assentamentos humanos em areas sem o minimo de
infraestrutura. Essas cidades mal planejadas, tornaram-se um reduto de pobreza

urbana e exclusao social.

Ao longo dos ultimos 30 anos, solidificou-se a ideia de uma politica
publica para enfrentar o problema. Essa politica publica, respeitadas as
variaveis existentes entre os paises periféricos, que devera ser conduzida
pelo governo loca, em parceria com outros entes governamentais e o setor
privado, devera “rever a regularizagdo fundiaria dos assentamentos precarios
(IMPARATO; SAULE JUNIOR, 2007, p. 102).
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As politicas publicas adotadas por esses governos eliminar para essa
exclusdo social e urbana devem dar legitimidade para realizar a regularizagéao
fundiaria desses assentamentos de forma segura, tanto juridica como individualmente

para cada um dos cidadaos.

Desde 1988, o Brasil tem obtido um incrivel avanco legislativo na
democratizacdo do acesso as terras urbana e rural. [...] ndo s6 a Constituicdo
de 1988 alterou o paradigma do instituto da propriedade para incorporar a
necessidade do cumprimento de sua func¢do social, como abriu novas
possiblidades para o acesso as terras urbana e rural. Essa mudanca de
paradigma é fundamental justamente para reverter a situacdo de exclusao
social e espacial em que se converteram as cidades brasileiras, ao longo do
século passado. [...] a populacdo assentou-se em glebas de terra, cujo
parcelamento ndo era implantado de acordo com as normas juridicas
vigentes e construiu suas moradias pela autoconstrucao.

[.]

Hoje existe um grande passivo de informalidade que deve ser
resgatado, para que o pais consiga reverter o quando de exclusdo
socioecondmico e espacial (BRASIL, SNPU/MC, 2007).

Dai dizer que a regularizacao fundiaria significa o reconhecimento ao direito a
moradia para populagbes carentes. Ele também diz respeito & promocdo da
integracdo de &areas ocupadas informalmente ao espaco legal. Isso se se
compreender procedimentos que impliqguem na transformacao efetiva do meio fisico,
com a implantacdo de infraestrutura, equipamentos publicos, areas verdes e de lazer,

além de garantir o Direito a Cidade, em sua acepcao.

O fendmeno da informalidade urbana é caracteristico das cidades
contemporaneas estando relacionado a um duplo-efeito, que envolve a
migracdo rural-urbana, assim como, a concentracdo populacional em
grandes centros urbanos. Este processo nao é espontaneo e decorre, entre
outros aspectos, da falta de planejamento urbano conjugada com a auséncia
de politicas habitacionais para a populagdo de baixa renda, em especial,
desenvolvidas em locais com infraestrutura urbana e acesso aos servigos
publicos.

Embora tratada como excecao pelas normas legais, em especial,
lei nacional e local e parcelamento de solo, assim como, pelos Planos
Diretores, Cddigos de Obras e Posturas dos Municipios, a realidade da
informalidade demostra-se como regra [...] (VANIN; HERMANY, 2017).
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A informalidade n&o € privilégio da populacéo carente. Ha muitos exemplos
de irregularidades em ocupac¢fes de imdveis em condominios de luxo ou mesmo em

condominios verticais, que extrapolam o limite aéreo, por exemplo.

A regularizacdo fundiaria consiste em um conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais com o fim de buscar melhorias e condicbes de
habitabilidade de assentamentos irregulares como um todo. Além disso, a
regularizacao fundiaria prevé que os ocupantes desses terrenos tenham em maos
documentos habeis a comprovar a posse do imovel, garantindo, assim, o direito social
a moradia, o desenvolvimento das func¢des sociais da propriedade urbana e o direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

3.1 Projeto Orla

O Projeto de Gestdo Integrada da Orla Maritima (Projeto Orla) € uma acao
conjunta entre o Ministério do Meio Ambiente, por meio da Secretaria de Extrativismo
e Desenvolvimento Rural Sustentavel (SEDR), e o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestédo, no ambito Secretaria do Patriménio da Unido (SPU/MP). Entre
suas principais acdes estdo o ordenamento dos espacos litoraneos sob dominio da
Unido. Com isso, busca-se a aproximacdo de politicas ambiental e patrimonial,
articulando-se as trés esferas de governo (Unido, Entes Federados e Municipios) e a

sociedade.

O objetivo primeiro do projeto é compatibilizar as politicas ambiental
e patrimonial do governo federal no trato dos espacgos litordneos sob
propriedade ou guarda da Unido, buscando, inicialmente, dar uma nova
abordagem ao uso e gestdo dos terrenos e acrescidos de marinha, como
forma de consolidar uma orientagcao cooperativa e harmonica entre as acdes
e politicas praticadas na orla maritima (BRASIL, MMA, 2006, p. 7).

Suas principais diretrizes sao:
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° O fortalecimento da capacidade de atuacdo e articulacdo de
diferentes atores do setor publico e privado na gestéo integrada da
orla, aperfeigoando o arcabouc¢o normativo para o ordenamento de
uso e ocupacao desse espaco;

. Desenvolvimento de mecanismos de participacéo e controle social
para sua gestédo integrada;

. Valorizacdo de acdes inovadoras de gestdo voltadas ao uso
sustentavel dos recursos naturais e da ocupacdo dos espagos
litordneos (BRASIL, MMA, 2006).

O Projeto tem como desafio para a gestdo da orla brasileira, diante da
fragilidade dos ecossistemas da orla, lidar com o crescimento do uso e da ocupacéo
de forma desordenada e irregular, bem como como aumento dos processos erosivos
e de fontes contaminantes. Além disso, ele também deve estabelecer critérios para
gue se faca o uso adequado dos bens da Unido em areas publicas, principalmente
aquelas existentes sem espacos estratégicos, com portos e areas militares, e aqueles

onde ainda ha recursos naturais a serem severamente protegidos.

Como acles de fortalecimento institucional, a Coordenacdo Nacional do

Projeto Orla desenvolve capacitacdes em trés linhas de acoes:

e Capacitacdo da Comissédo Técnica Estadual (CTE) — formar diferentes
atores e instituicdes envolvidas, ressaltando-se o importante papel da
Coordenacédo Estadual (Gerco e SPU), que tem como forum de
articulacdo e o apoio a Comissdo Técnica Estadual (CTE), que se
constitui em um grupo que articula e contribui na harmonizacdo de

politicas estaduais atuantes na orla.

e Formacdo de instrutores do Projeto Orla — ressalte-se, aqui, a
importancia na formacao e capacitagdo de instrutores para ministrar as
oficinas do Projeto Orla, objetivando elaborar os Planos de Gestao

Integrada (PGI) nos municipios costeiros,
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e Curso a distancia —sensibilizacdo dos atores da sociedade civil
organizada e técnicos municipais, estaduais e federais envolvidos na

orla.

3.2 Procedimentos de registro legal de propriedades precarias

A regulacao fundiaria tem como principal objetivo o interesse social, embora
a MP 759/2016 tenha dado igual énfase para a Regularizacdo Fundiaria Urbana de
interesse especifico (Reurb-E). Enquanto a Regularizagdo Fundiéria de interesse
social (Reurb-S) é aplicavel a nldcleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, a Reurb-E é aplicavel a nucleos
urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada como predominantemente
de baixa renda. O Poder Publico, por sua vez, tem obrigacdo de implementa-la a fim
de concretizar o direito preconizando no artigo 6° da Constituicdo Federal: moradia

digna a todos os cidadaos como direito fundamental.

O Brasil, em todas as suas esferas (Executivo, Legislativo e Judiciario) tem o
dever de implementar essa nova ordem juridico-urbanistica em consonancia nédo so
com a Constituicdo, mas também como todos os documentos internacionais
desenvolvidos em ambito das Organizacfes das Nacdes Unidas (ONU), entre eles a
Declaracdo e a Agenda Habitat da Conferéncia de Assentamentos Humanos —
Habitat Il —, realizada em Istambul em 1996, Os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, que traz entre eles a melhoria das condi¢des de vida de cerca de 100 milhdes
de moradores de assentamentos precérios de todo o planeta até o ano de 2020. Por
fim, também devera ser seguida a nova agenda de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel, realizada em Quito, no Equador, adotada em outubro de 2016, que
orienta a urbanizacao sustentavel pelos proximos 20 anos. Esse novo documento traz

entre as principais disposic¢oes:

e aigualdade de oportunidades para todos;
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e 0 fim da discriminacéo;

e aimportancia das cidades mais limpas;

e areducdo das emissdes de carbono;

e 0 respeito pleno aos direitos dos refugiados e migrantes;

e aimplementagéo de melhores iniciativas verdes e de conectividade.

Nesse sentido, a fim de facilitar o processo de regularizagdo, quando este
estiver sendo feito pela prefeitura, esta deve aprovar o Projeto, verificando sua
compatibilidade com as informac¢cBes cadastradas. Uma vez as informacbes se

mostrarem corretas, o projeto deve ser depositado no Cartdrio de Registro de Imoveis.
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4 REGULARIZACAO FUNDIARIA DOS TERRENOS DE
MARINHA

4.1 Terrenos de marinha: legislacdo na época da Coroa

No Brasil Colonial, Portugal inseriu, como se viu, os sistemas de Capitanias
Hereditarias para que a nova colbnia tivesse sua ocupacao do territorio e para que ela
se defendesse de invasOes estrangeiras. Com esse sistema, a propriedade

continuava a ser da Coroa, o0 que se repetia com as Sesmarias.

Esses sistemas podem ser comparados a enfiteuse — instituto mais atual, O
ponto em comum esta no fato de elas também realizarem a transferéncia do dominio
atil. Nesse sentido, as capitanias eram a ocupacéo e a exploracdo da terra que gerava
rendas e manutencdo da propriedade para o Estado. Com a Independéncia, essas
terras passaram para o Estado Brasileiro, com excecdo das terras pertencentes a
familia real, a Igreja Catolica e aos particulares. Nesse sentido, a Ordem Régia de 21
de outubro de 1710 proibia o regime de sesmarias as terras da marinha, pois aquelas

deveriam estar “desimpedidas para qualquer servico da Coroa e de defesa da terra”.

Os terrenos de marinha, segundo Lei Portuguesa de 1818, sdo compostos de
faixas de terra de 33 metros. Elas tém contato com o mar ou rios e lagos que tenham
influéncia de maré. O perimetro estabelecido de 33 metros leva em conta a distancia
gue um pelotdo necessita para se locomover pelo litoral e a distancia necesséria a
pescadores para que lancem suas redes (ZIVTSAC; BOSCOLO, 2016).

Essa distancia buscava assegurar o livre acesso ao mar e as areas litoraneas.
No entanto, a partir de 1831 a Coroa Portuguesa passa a cobrar o foro para o uso
dessas terras. Depois passou-se a ser cobrada a taxa de ocupacao e laudémio. Essas
taxas sdo pagas pelos ocupantes dos terrenos, o que n&do o torna dono da
propriedade. Uma vez o ocupante ndo efetuar o pagamento da taxa por trés anos

sucessivos ou intercalados o dominio util. Isso é feito compulsoriamente pela Uniéo.
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Como visto acima, a primeira Lei Regulamentadora dos terrenos de marinha
foi publicada em 15 de novembro de 1831. Por meio dessa lei, as Camaras Municipais
estipularam um foro sobre essas terras e as repassava ao titular desses territérios,
Portugal. O artigo 4° da lei em questao dispunha que: “Hao de se considerar terrenos
de marinha todos os que, banhados pelas dguas do mar, ou rios navegaveis, vao até
a distancia de 15 bracas craveiras da parte da terra, contadas estas desde os pontos

a que chega o preamar médio”®.

O Decreto-lei 9.760/1942 adotou a enfiteuse especial ou administrativa com
relagdo bens publicos, o que a diferencia da enfiteuse civil ou comum. Na enfiteuse
administrativa o requisito de servir € inexistente apenas sobre terras destinadas a

plantacdes e edificacdes. Havia, pois, interesse do erario publicos sobre eles.

4.2 Dominio marinho

Os terrenos de marinha, como se viu, € uma tradicdo dos portugueses trazida
ao Brasil quando da época coldnia. Esse termo ndo era utilizado a época. O instituto
usado era o da enfiteuse, espécie de arrendamento em prazo longo ou eterno. Por
ele, dava-se a permissdo ao proprietario em entregar a outrem os direitos sobre a
coisa mediante o pagamento de um foro (penséo ou senhorio). O enfiteuta ou foreiro
tem o direito de posse, uso, gozo. Este também podera alienar ou transmitir a coisa

por meio de heranca. O foro, no entanto, continuara a ser passado ao senhorio direto.

Com origem grega, a enfiteuse também foi utilizada em Roma para colonizar
as terras invadias. E este foi 0 modelo em que a Coroa Portuguesa se baseou para
criar seu ordenamento. No Brasil, foi implantado por meio das Capitanias Hereditarias,
0 que significou a concentragdo de uma grande area na mao de poucos donos. Estes,

por sua vez, tinham a obrigacao de fazer arrendamentos, bem como tinha o direito de

6 Essa marcacao de 15 bracas vigorou até 1942 e voltou a ser retomada em 1946, com o Decreto-lei
9.760. Hoje ela equivale hoje a 33 metros.
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ceder cartas de Sesmaria, pequenas areas que eram doadas para o desenvolvimento
local. Este foi o0 inicio da instituicdo da propriedade privada no Brasil.

Assim que as Capitanias hereditarias foram extintas, o Governo-Geral foi
instalado no Brasil e comecou a transferéncia da posse de terras aforadas para a
enfiteuse. Essas areas eram usadas em especial para a producgédo agricola, bem como
a formacdes dos primeiros povoados, que se transformariam nas futuras cidades de
cada regido povoada. Esse processo marca o inicio do desenvolvimento do pais,

como nacéao.

Quando o regime do aforamento foi extinto, 0 que se queria era incentiva a
colonizacdo produtiva. Em ato continuo, também acabaram as concessdes de
Sesmarias. E esse processo ocasionou as primeiras ocupacdes irregulares e
invasdes, em especial em face do crescimento populacional. O Brasil passa a ter seu

territério dividido em provincias a partir da Constituicdo de 1824.

A Coroa Portuguesa havia, até entdo, estabelecido que os terrenos de
marinha eram de sua propriedade, uma vez que se buscava a defesa da terra e o
interesse da Nacdo. Em 1831 foi publicada uma lei que dispunha a respeito dos
terrenos de marinha. O que se buscava era um crescimento mais ordenado do pais.
Mais tarde também se uniria a esses objetivos a preservacdo ambiental. Com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os bens da Unido, entre eles os

terrenos de marinha, que passaram a ter sua ocupacao aforada ou cedida.

O artigo 2° do Decreto-lei9.760/1946 institui, como se viu acima, que Sao
terrenos de marinha aqueles como profundidade de 33 metros, medidos
horizontalmente para parte da terra da posicao da linha do preamar-médio de 1831
(média das marés cheias naquele ano). O Servi¢o Publico da Unido (SPU), 6rgdo do
Ministério da Fazenda, € o responsavel pela determinacdo da posicdo das linhas do
preamar medio. Essa determinacdo € feita com base em documentos e plantas

auténticas relativas ano em que fora obtida.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11568268/artigo-2-do-decreto-lei-n-9760-de-05-de-setembro-de-1946
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107132/lei-dos-bens-imoveis-da-uni%C3%A3o-decreto-lei-9760-46
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O Decreto-Lei 9.760/1946, em seu artigo 64, disp0s sobre a utilizacao de bens
moveis da unido, entre eles os terrenos de marinha. Essa pode ser realizada por meio
de locacédo, aforamento ou cessdo, desde que esses terrenos nao estejam sendo
usados para servico publico. O mesmo Decreto-Lei estabelece também a ocupacao
como forma de utilizacdo de terrenos de marinha. Vale destacar que essa locacéo é
diversa da locagao civil ou comum. Na verdade, trata-se em verdade de permisséo de

uso.

A permissdo de uso deve ser devidamente justificada, ndo sendo possivel o
uso para quaisquer fins, o mesmo se referindo a benfeitorias. Nossos tribunais

consolidaram esse entendimento:

A Lei 9.636/1998 dispbe sobre a regularizacéo, administracdo, aforamento e
alienacao de bens iméveis da Unido. Essa Lei alterou os dispositivos do Decreto-
Lei9.760/1946 e revogou alguns artigos que cuidavam desses institutos. A partir de
1998, a cessao passou a ser viavel por qualquer um dos regimes de utilizacao, por
meio de locacdo e aforamento (artigo 18). A locacdo passou a ser considerada

permissao de uso.

O regime juridico de cesséo e permisséo de uso de bens publicos é diferente
da locacdo, uma vez a que quando uma area é cedida, essa cessao € gratuita ou sob
condi¢des impostas. Os bens da Unido, Estados ou Municipios, podem, pois, ser
cedidos a entidades educacionais, culturais ou de assisténcia social; ou a pessoas
fisicas ou juridicas, que tenham interesse publico, social ou econdmico. A locacao é

feita a quem se interessar pelo bem, independentemente do objetivo de uso.

Com relacdo a ocupacdo, o Decreto-Lei9.760/1946 dispde em seus artigos
127 e 132, que o Poder Executivo, por meio da SPU, pode identificar, demarcar,
cadastrar, registrar as ocupacdes e promover a utilizagdo ordenada dos bens imoveis
da Unido. Os ocupantes ndo possuem direito a ocupagdo nem indenizagdo por
benfeitorias. Além disso, a inscricdo pode ser cancelada a qualquer tempo. Dessa

forma, a area volta a reintegrar a posse do bem a Unido na posse do bem.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107132/lei-dos-bens-imoveis-da-uni%C3%A3o-decreto-lei-9760-46
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11561356/artigo-64-do-decreto-lei-n-9760-de-05-de-setembro-de-1946
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104152/lei-9636-98
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107132/lei-dos-bens-imoveis-da-uni%C3%A3o-decreto-lei-9760-46
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107132/lei-dos-bens-imoveis-da-uni%C3%A3o-decreto-lei-9760-46
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O Decreto-lei 9.760/1946 estipula regras sobre competéncia, caducidade e
extingdo do aforamento de terrenos de marinha. A SPU realiza uma avaliacdo do
terreno. Se ndo causar prejuizos a populacéo e a seguranca, ela permite a ocupacao.
Em outras palavras, o aforamento apenas ocorre quando néo existir interesse publico,

econdmico ou social sob o terreno.

As taxas a serem cobradas sao as seguintes:

e Foro: taxa de 0,6% sobre o valor do imovel, pagos anualmente a Unido
pelo uso do terreno; paga-se por nao se ter o dominio pleno do imoével.
ApOs a concessdo do aforamento, esse valor é atualizado pela

correcdo monetaria.

e Taxade Ocupacdo: da-se por meio de direito precario de posse sobre
um imovel. E caracterizada pela presenca de benfeitorias. O valor a ser
pago é de 2% do preco dos iméveis regularizados até 1988, e de 5%
sobre os outros. O ocupante passa a ter a propriedade dos prédios e
benfeitorias construidas sobre a area.

e Laudémio: valor pago pela transferéncia onerosa do dominio Gtil do

imovel, situado em terreno ocupado ou aforado.

A identificac&o do terreno de marinha € feita por meio de certiddo de matricula.
Esta devera informar a descricdo do imovel. Também pode ser feita averbacéo,
cientificando que o imovel estd em terreno de marinha. Se ndo houver essa
informacao na matricula, entretanto, e o terreno estiver proximo ao mar, é necessario
certificar-se que o imével se encontra fora de terreno de marinha. De qualquer forma,
guando alguém adquire imével em terreno de marinha, deve estar ciente de que ele
apenas terd o dominio util da area. Além disso, o comprador pagard o IPTU da
propriedade e o foro, que se trata de uma penséo anual pelo dominio do imovel. Além

disso, pagara também a Uniéo o laudémio no momento da transferéncia do imével.
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O dominio dos terrenos de marinha pertence a Unido. Caso néo haja interesse
publico, a Unido pode alienar o dominio util para o comprador por meio do aforamento.
O dominio da Unido sobre os terrenos de marinha é uma peculiaridade do Brasil em
relacdo a outros paises. Esse dominio facilita a intervencéo estatal sobre a area

costeira.

Os terrenos de marinha distinguem-se dos demais bens publicos da Unidao
guanto ao regime patrimonial aplicado. Se situados na orla, em faixa de seguranca,
nao sao suscetiveis de alienacao total, seja por meio de venda, permuta ou doacéo.
Se for conveniente a que terceiros fagcam uso do bem, este sera feito por meio do

aforamento.

As terras de marinhas fluviais, lacustres ou insulares, se situadas fora da faixa
de seguranca costeira, submetem-se ao regime comum de terras publicas. Os bens
dominicais, quando nado estiverem sendo usados por servicos publicos nem sendo

bem de uso comum, estes podem ser alienados plenamente.

Os terrenos de marinha, quando sob forma de bens dominicais, podem ser
utilizados, de acordo com a conveniéncia da Unido, por terceiros. Para isso, € feito

contratos, entre outros, de aforamento, cessao onerosa de uso ou permissao de uso.

A enfiteuse é um direito real sobre coisa alheia, que pode ser transmissivel
por heranca. Ela divide o direito de propriedade em dominio Gtil e dominio direto. O
dominio util consiste no direito de usufruir a coisa completamente, como se fosse
proprietario. Cabe ao titular apenas o direito ao recebimento do foro anual, laudémios

e preferéncia em eventual alienacdo do dominio util.

No aforamento o dominio se divide entre o efetivo proprietario (senhorio) e
aguele que recebe o direito real sobre o imdvel (foreiro ou enfiteuta). Esse ultimo
recebe os direitos pelo resto de sua vida e pode transferi-los aos seus herdeiros ou a

terceiros, gratuita ou onerosamente.
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O foreiro deve pagar anualmente a Unido um valor correspondente a 0,6% do
dominio pleno (artigo 101 do Decreto-lei 9.760/1946). Em caso de transferéncia
onerosa do aforamento — que deve ter o consentimento da Unido, uma vez que € ela
gue exerce o direito de preferéncia (artigo 102 do Decreto-Lei9.760/46) — o laudémio
a ser pago corresponde a 5% do valor do dominio pleno e benfeitorias (§ 1° do artigo
102 do Decreto-Lei 9.760/46). O foro somente ndo € pago por quem comprovar que o
pagamento onerard o sustendo de sua familia (artigo 1° do Decreto-leil.876, de 15 de
julho de 1981).

O aforamento fica extinto quando do inadimplemento de clausula contratual,
por acordo das partes ou a critério do préprio presidente da Republica. Nesse caso, a
proposta deve partir do Ministério da Fazenda, que deve justificar a remicédo do foro
em locais onde ndo mais existam motivos que justifiguem a aplicacdo do regime da

enfiteuse.

Paralelamente ao aforamento ou a enfiteuse, particulares tiveram permissao
de utilizar os terrenos de marinha por meio de certificados de ocupacéo. Este regime
€ mais vantajoso a Unido, uma vez que possibilita a cobranca de taxas mais altas dos

ocupantes, diferentemente do que se cobra nos outros regimes’.

Na ocupacao, Unido consente a utilizacdo de terrenos de marinha a terceiros
em atos de tolerancia. Difere do aforamento ou da enfiteuse, pois na ocupacgéo o
dominio pleno permanece nas maos da unido. Nao ha, portanto, divisdo de dominio
atil e direto. O bem continua a pertencer Unica e exclusivamente a Unido, e 0s

ocupantes ndo desfrutam de maiores direitos.

Diferentemente do aforamento ou, em que ha divisdo entre o dominio util e o
dominio direto, na ocupacao o dominio pleno permanece nas maos da Unido, ou seja,
nao ha divisdo do dominio, o bem pertence integralmente a ela, sem que assistam
maiores direitos aos ocupantes. Pode-se dizer que a ocupacao é um ato administrativo

unilateral e precario, realizado sem maiores critérios. Ele também n&o € um direito

7 O regime de ocupacéo foi instituido pelo Decreto de n® 14.595, de 31 de dezembro de 1920.
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isondmico, uma vez que privilegia poucas pessoas, que ficam obrigadas ao

pagamento de uma taxa anual de ocupacdo no valor de 1% do dominio pleno do
terreno (artigo 127 do Decreto-Lei 9.760/46).

A Lei 9.636/1998, ndo s6 trata do aforamento, da situagdo dos ocupantes e
da sessdo de uso onerosa, como também dispde acerca da permissao de uso e da
alienacéao, a ser realizada por meio da venda, da permuta e da doacao. A permissao
de uso é ato precario, de competéncia da SPU ou das Delegacias do Patrimdnio da
Unido. Por meio dela, a Unido autoriza a utilizagdo de imével, entre eles os terrenos
de marinha, para a realizacdo de eventos de curta duracdo, de natureza recreativa,

esportiva, cultural, religiosa ou educacional (artigo 22 da Lei 9.636/1998).

A alienacédo de bens publicos, entre eles os terrenos de marinha, depende de
autorizacdo do Presidente da Republica ou, por delegacdo deste, do Ministro da
Fazenda, precedida de parecer da Secretaria do Patrimonio da Unido (artigo 23 da Lei
9.636/1998). Ela € permitida nas situaces em que nado haja interesse publico,
econdmico ou social, nem em situacdes que visem a preservacao ambienta e a defesa
nacional (8 1° do artigo 23 da Lei 9.636/1998).

A alienacdo pode ocorrer pela venda, quando o adquirente paga um valor
certo pelo imovel de propriedade da Unido. A venda deve ser feita por licitacao
publica®, sob a modalidade concorréncia ou leildo (artigo 24 da Lei 9.636/1998). Outra
forma de alienagéo € por meio da permuta (artigos 533 e seguintes do Cédigo Civil)
pela qual os contratantes trocam um bem por outro. Em outras palavras, a Unido

transfere um bem e recebe outro em contrapartida.

As doacdes ocorrem quando uma pessoa transfere de seu patriménio bens e

vantagens a outrem (artigo 583 do Cdédigo Civil). Nesse sentido, o artigo 31 da Lei

8 O § 2° do artigo 30 da Lei 9.636/1998 prescreve que, sempre que houve3r condi¢bes de
competividade, devem ser observados os procedimentos de licitagcao.
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9.636/1998 autoriza a doagcdo de bens imdveis de dominio da Unido a Estados,
Municipios e a fundacgfes e autarquias publicas federais, estaduais e municipais.

Em se tratando de loteamentos, deve-se reservar uma fracao do terreno para
a construcdo de equipamentos urbanos, tais quais pracas e ruas, que so terdo seu
dominio transferido ao municipio, quando alguém se propuser a parcelar sua
propriedade, como dispde a Lei 6.766/1979, que trata do parcelamento do solo

urbano.

4.3 Legislacado e regularizacdo dos terrenos de marinha hoje

O artigo 20 da Constituicdo em seu inciso VIl dispde que sao bens da Uniéo
“os terrenos da Marinha e seus acrescidos”. Esses terrenos sao definidos com base
na meédia da maré alta (também conhecida como preamar). Ou seja, para ser
considerada terreno de marinha, deve-se contar 33 metros em direcdo a terra

banhada por mar, rios ou lagos.

Hely Lopes Meireles (2012) define os terrenos de marinha como aqueles
banhados pelas aguas do mar ou dos rios navegaveis, em sua foz e que distem 33
metros para a parte das terras, contados desde o ponto em que chega o preamar
médio. Nos casos de terrenos banhados por rio, deve-se verificar se o bem pertence

a Unido ou aos estados.

Os terrenos de marinha sédo considerados bens dominicais, uma vez que s6
podem ser explorados pelo Poder Publico como fim de auferir alguma renda. Nesse
caso, como ja se viu, o regime que se da ao particular pode ser o aforamento ou a
enfiteuse. No caso da enfiteuse, a Unido mantém o dominio direto, mas repassa o
dominio util ao enfiteuta, que devera repassar uma importancia denominada foro ou

pensdo anualmente.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10639137/artigo-20-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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A Constituicdo também se refere aos acrescidos, que sdo aquelas areas
formadas natural ou artificialmente ao longo de mares rios e lagos, seguindo-se a
terrenos de marinha. Os acrescidos, quando se tratar de aguas marinhas, pertencem

a Unido. Nos casos de rios e lagos, podem pertencer também a particulares.

Quando envolvem areas urbanas, ou que possam ser urbanizadas, as
construcdes e as atividades civis realizadas em terrenos de marinha estdo sujeitas a
regulamentacdo e tributacdo municipais. Ja, os terrenos situados na faixa de
seguranca da orla, ou nos 100 metros da ora maritima, ndo podem ser alienados, por
venda, permuta ou doacdo, independentemente de estarem afetos a servicos
publicos. Dessa forma, se necessario, a transmisséo desses terrenos € feita por meio

do aforamento ou enfiteuse (artigo 46, § 3°, da ADCT).

Na enfiteuse, o direito de propriedade se da pelos dominios util e direito. O util
€ guando se tem o uso do imdvel por terceiros, como se este fosse o proprietéario,
garantindo-se |lhe o direito de uso, gozo e posse. No dominio direto, o titular da
propriedade tem o direito ao recebimento do foro anual, laudémios e preferéncia em
caso de extincdo do dominio atil. Com relacéo aos terrenos de marinha, sé é possivel
a transferéncia para terceiro do direito real de uso — ou seja, seu dominio Gtil. A Unido,

nesse caso, assume a condicdo de nu proprietaria do imovel.

Os Unicos bens da Unido sujeitos ao regime da enfiteuse séo os territorios de
marinha, conforme dispde o artigo 12 da Lei 9.636/1998.°Os bens da Unido, ainda que
situados nas faixas de seguranca e os terrenos de marinha fora dessa faixa podem

ser alienados plenamente. Nao ha impedimento constitucional a respeito. Em caso de

9 Art. 12. Observadas as condi¢cdes previstas no § 1° do artigo 23 e resguardadas as situagfes previstas
no inciso | do artigo 5° do Decreto-Lei 2.398, de 1987, os iméveis dominiais da Unido, situados em
zonas sujeitas ao regime enfitéutico, poderédo ser aforados, mediante leildo ou concorréncia publica,
respeitado, como preco minimo, o valor de mercado do respectivo dominio Util, estabelecido em
avaliacdo de precisédo, realizada, especificamente para esse fim, pela SPU ou, sempre que necessério,
pela Caixa Econdmica Federal, com validade de seis meses a contar da data de sua publicagdo.[...] §
3° Nao serdo objeto de aforamento os iméveis que, por sua natureza e em razdo de norma especial,
sd0 ou venham a ser considerados indisponiveis e inalienaveis”.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11329154/artigo-12-da-lei-n-9636-de-15-de-maio-de-1998
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104152/lei-9636-98
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11546301/inciso-i-do-artigo-5-do-decreto-lei-n-2398-de-21-de-dezembro-de-1987
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/11546338/artigo-5-do-decreto-lei-n-2398-de-21-de-dezembro-de-1987
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107133/decreto-lei-2398-87
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interesse publico sobre determinado terreno da marinha, no entanto, o dominio pleno

serd mantido pela Uniéo.

Tentou-se, por vezes, modificar o regime dos terrenos de marinha, como em
relacdo a reducédo da faixa de 33 metros, a mudanca do ano de referéncia para a
medida da linha de preamar, no caso de 1831, entre outras medidas. No entanto, até
entdo, nada foi modificado, mesmo se considerado o fendmeno do degelo das calotas
polares, 0 que causou 0 avanco do mar em direcdo ao continente, fazendo com que

em muitos terrenos de marinha na orla brasileira desaparecessem.

Os direitos das coisas correspondem a um conjunto de normas que regem as
relagBes juridicas concernentes 0s bens materiais ou imateriais suscetiveis de
apropriacdo pelo homem. Este conceito tem como objetivo regulamentar as relacdes
entre 0s homens e as coisas, a fim de criar regras direcionadas para a aquisi¢ao, o
exercicio, a conservacdo e até mesmo a perda de poder dos homens sobre os
respectivos bens.

Entre as classificacdes encontradas no direito das coisas, existe o direito das
coisas legal, regulado pela legislacéo, preocupando-se, entre outras, com a situacao
juridica da propriedade em um determinado contexto histérico. Nesse rol, encontram-
se bens cujo interesse da Unido em seu uso € o de se fazer a justica social. E esta é
feita por meio da concessao de uso especial para fins de moradia em terrenos da
marinha. Dai, surge a necessidade, também, de se fazer regularizacdo diante de

ocupacdes de terras publicas, atribuindo uma protecéo especial a populagéo carente.

No Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001), bem como na Lei 11.481/2007,
que trata da regularizacao fundiaria de bens da Unido, o legislador consagrou o uso
especial para fins de moradia e a concessao de direito real de uso como direitos reais,
conforme sera a seguir explicitado. Essa regulacdo traz a positivacdo da concessao
de uso especial para fins de moradia que veremos a seguir. Traz também esse uso
as caracteristicas de se tratar de direito personalissimo, intransferivel, indivisivel e
transmissivel a titulo gratuito ou oneroso. Seu maior objetivo € a garantida

fundamental das familias que habitam nesses terrenos.
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Esse instrumento é definido por Hely Lopes Meirelles (2012) como um
contrato em que a Administragdo transfere o uso de um terreno publico a outrem,
devendo ser esse uso remunerado ou ndo. Essa transferéncia visa plenamente ao

interesse social e ao bem comum.

O legislador baseou-se, nesse caso, na propria definicdo apresentada pelo
instituto consistente no direito real. Nesse instituto, o proprietario concede a outrem,
por periodo determinado ou indeterminado, de forma gratuita ou onerosa, o direito de
construir ou plantar em seu terreno urbano ou rural. Ressalte-se, no entanto, a
necessidade de escritura publica devidamente registrada em Cartério de Registro de
Iméveis para que tal tenha a devida validade.

4.4 A MP 2.220/2001

A origem da concessao de uso especial para fins de moradia teve inicio
efetivamente no Brasil com a Constituinte de 1987. Na época foi apresentada uma
proposta que dizia que terras publicas ou privadas, de até 300 m?, que estavam sendo
utilizadas para moradia teriam seus dominios cedidos aos seus moradores
independentemente da boa-fé ou do justo titulo. Vé-se que essa proposta previa ja o
usucapido urbano. Essa proposta acabou ndo sendo aprovada (PAGANI, 2009).

Entretanto, mesmo os constituintes modificando o texto constitucional, o artigo
183 acabou dispondo o seguinte: “Aquele que possuir como sua area urbana de até
250 m?, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario

de outro imoével urbano ou rural”.
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A concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM) foi implementada
finalmente pela MP 2.220/2001%°. A Medida prevé o usucapido urbano, para garantir
a destinacado social dos imoveis urbanos privados. Essa concessao tem como objetivo
a funcao social da propriedade urbana publica (PAGANI, 2009). O CUEM esta previsto
também no artigo 4°, V, h, do Estatuto da Cidade, como um dos institutos juridicos e

politicos para se alcangar a fungéo social da cidade.

Esse instrumento estava disciplinado nos artigos 15 a 20 do Estatuto, no
entanto acabou sendo vetado pelo Poder Executivo. No entanto, apesar do veto, foi
reconhecida a importancia da concessédo como forma de garantir a posse, fundamento
maior do direito a moradia. E esse direito dizia respeito a milhares de pessoas que

viviam da posse precaria, moradores de favelas e loteamentos irregulares.

Além disso, o imével a que se refere a Medida deve estar situado em area
com caracteristicas e finalidade urbana e deve ser utilizado para moradia familiar.
Sendo cumprido todos esses requisitos, sera feita a concessao para uso especial para
fins de moradia em relacdo ao bem objeto da posse. Importante também citar que o
beneficiario ndo pode ser proprietario ou concessionario de outro imovel urbano ou

rural”.

4.5 A Lei 11.977/2009

Como anteriormente falado, a Revolucdo Industrial inglesa foi o marco da
urbanizacao do planeta. Ela ressignficou os grandes centros por meio de um processo
em que parte significativa da populacdo se deslocou do campo para cidades. Essa
tendéncia ndo mais se reverteria, por estar demais entranhada nos processos
socioecondmicos de todos os paises, inclusive na América Latina, Asia e Africa
(IMPARADO; SAULE JUNIOR, 2007, p. 101). No Brasil, cerca de 85% da populacéo

10 Disp@e sobre a concesséo de uso especial de que trata o § 1° do artigo 183 da Constitui¢éo, cria o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU e d& outras providéncias.
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vive em areas urbanas, segundo o Censo Demografico de 2010 (FIBGE, 2011),
prevendo-se que, no fim da década, este percentual ultrapasse 90%.

A forma como se deu a ocupacdo do solo, em especial nesses paises
subdesenvolvidos, foi bastante precaria. Foi feita, em sua maioria, por meio de
assentamentos humanos, em areas de risco ambiental ou sanitério, sem infraestrutura
e sem acesso aos beneficios do processo de urbanizagéo. Dai porque dizer que este
aconteceu de forma excludente, tanto espacial como territorialmente, uma vez que
somente as familias com renda mais alta conseguiam morar em lugares centrais, onde
se encontravam equipamentos urbanos devidamente instalados. As demais familias
foram, e ainda séo, jogadas para a periferia dos grandes centros, para as areas de
riscos nas encostas dos morros ou sujeitas a enchentes, ou junto a orla, em terrenos

de marinha, cujo dominio da terra ndo lhes pertence.

As politicas urbanas do Brasil atual tentam pagar uma divida de anos de
descaso com a formacéo de suas cidades, notadamente no tocante a existéncia de
uma cidade legal, mais central, regulamentada, e outra precaria, em regides
periféricas, carente de benfeitorias e infraestruturas urbanas. Esse contexto urbano

que o pais vivencia é muito semelhante ao de outros paises da América Latina.

Os loteamentos irregulares instalados nas areas de prote¢cdo de mananciais
da Regido Metropolitana de Sado Paulo (RMSP), as margens das represas
Guarapiranga e Billings e nas encostas da Serra da Cantareira e da Serra do Mar,
onde ainda resta parte pequena da Mata Atlantica, sdo um exemplo paradigmatico
dessa realidade de expansao da irregularidade, que coloca em xeque o0 abastecimento
de agua da RMSP. Nessas regifes também temos um grande nimero de loteamentos
irregulares de média e alta renda, comprovando que a irregularidade nao é

caracteristica exclusiva das populagfes pobres.

S&o inumeros os loteamentos irregulares existentes em todo o litoral paulista,
inclusive ocupando terrenos de marinha. Em especial na Regido Metropolitana da
Baixada Santista (RMBS), esses loteamentos somam-se aos assentamentos

precérios, caracterizados pela ocupacéo de glebas particulares ou publicas, em areas
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de preservacgao permanente (APP), como em encostas ou margens de cursos d’agua,

em que h& demarcacgéo de terrenos de marinha.

Em face desse panorama, ficou cada vez mais premente a necessidade de se
regularizar essas terras. E dai veio que, a partir da Constituicdo de 1988, comecou-se
a, cada vez mais, a pensar em uma agenda especificamente sobre a regularizacao
fundidria. Nessa esteira, o Estatuto prevé, no seu artigo 2°, algumas diretrizes que
todos os municipios devem seguir para alcancar para o desenvolvimento das funcdes

sociais da cidade e da propriedade urbana. Entre essas diretrizes estao:

e direito a cidades sustentaveis: direito a terra urbana, & moradia, ao
saneamento, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos

publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

e gestdo democréatica por meio da participacdo da populacdo e de
associacOes representativas da comunidade, tanto para a formulacéo,
como para a execugdo e acompanhamento de planos, programas e

projetos de desenvolvimento urbano;

e regularizacdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda, bem como a publicacdo de normas
especiais e de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificacéo;

e simplificacéo da legislacéo de parcelamento, uso e ocupacéo do solo e
das normas edilicias, desburocratizando e barateando o processo;

e cooperacao entre governos, iniciativa privada e os demais setores da

sociedade no processo de urbanizagcéo, com vistas ao interesse social,

e disponibilizagdo de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte
e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da

populacao.
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A Lei 11.977/09 trouxe o conceito de regularizacdo fundiaria baseado em uma
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, ja prevista pelo Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001) como se viu acima. Essa Lei, que trouxe para os grandes centros o
Programa Minha Casa Minha Vida, previu a aquisi¢cao, producéo e reforma de imoveis
urbanos e rurais para populacao de baixa renda. Este foi um marco legal para que a

regularizacao fundiaria comecasse a ser organizada.

O conceito legal de Regularizacao Fundiaria, com um carater mais
interdisciplinar, é trazido pela propria Lei n. 11.977/2009 em seu artigo 464
englobando o conjunto de ac¢des juridicas, urbanisticas, ambientais, sociais e
de titulacdo, que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares, com
enfoque no direito a moradia, no pleno desenvolvimento das fung8es sociais
da propriedade urbana, e no direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Além do conceito, a Lei n. 11.977/2009 trouxe, no seu Capitulo I,
um arcabouco de conceitos e regras gerais, configurando-se com a lei geral
de regularizag&o fundiaria no pais [...] (VENIN; HERMANY, 2017).

Em principio, esse Programa alcancaria os assentamentos informais como
parte indissocidvel da cidade. Hoje ele ja se alargou um pouco. Dentro do
planejamento urbano, a ideia era integrar esses iméveis cidade, com o objetivo de
promover o bem coletivo e fazer nascer cidades que cumprissem plenamente sua

funcao social.

Antes disso, a regularizagdo de assentamentos informais tinha como base
apenas os limites da Lei 6.766/1979. Com a Lei 11.977/2009, foram inseridos novos
parametros de reconhecimento juridico da necessidade de regularizar a ocupac¢éo do
solo. Ou seja, fazer valer situacdes ja concretas, chanceladas pelo poder municipal.
O municipio, por sua vez, deve evitar 0 surgimento de novas ocupacdes precarias.
Significa que ha a necessidade de instauracdo de uma politica de desenvolvimento
de habitacdo bastante firme a fim de fiscalizar quaisquer outros assentamentos que

surjam e controlar o crescimento dos ja existentes.

A Lei 11.977/2009 flexibilizou os parametros urbanisticos e ambientais. Dessa
forma, emprestou juridicidade aos assentamentos urbanos informais. A possibilidade

de reducdo de areas publicas ou mesmo a diminui¢cdo do tamanho dos lotes s6 se
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aplicava ao assentamento preexistentes antes da promulgacgéo da lei. A ocupacao de
areas de preservacao permanente também passou a ndo mais ser possivel a partir de

entao.

A Lei 11.977/2009 foi expressamente revogada pela Medida Provisoria 759,
de 22 de dezembro de 2016, cujo Projeto de Lei de Conversao 12/2017 ja teve
aprovacdo do senado em 31 de maio de 2017. Essa Medida e futura Lei trata
integralmente da regularizacédo fundiaria urbana e rural. Esse novo diploma busca

facilitar ainda mais a regularizacao e sera visto mais adiante.

4.5 A MP 759/2016

Depois de 7 anos de experiéncias de regularizacdo fundiaria urbana, com
base na Lei 11.977/2009, foi promulgada a Medida Proviséria 759/2016, de 22 de
dezembro de 2016 — que revogou a Lei em questdo. O novo documento revogou
dispositivos da Lei e disciplinou a regularizacao fundiaria rural, por meio de liquidacao
de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e de mecanismos de

alienacao de imdveis da Uniéo.

Algumas das tentativas de modificagcdo de procedimentos com relacdo a
regularizacao fundiaria podem ser tidas como bem explanam Fabio Vanin e Ricardo

Hermany:

Passados aproximadamente sete anos de sua entrada em vigor,
proposta a Medida Proviséria n. 759/2016, que visa revogar integralmente os
dispositivos em vigor, criando um novo marco na Regularizacdo Fundiaria no
Brasil. Um dos motivos apresentados para a alteracdo normativa € a auséncia
de resultados em grande escala de titulagdo da politica até entdo em vigor,
vez que, ja na exposi¢do de motivos da proposta, é referida a necessidade
de robustecer o reconhecimento formal pelo Poder Publico das ocupagfes
informais, dando a situagdo fatica, reconhecimento pelos mecanismos
juridicos.

Neste sentido, embora existam semelhancas pontuais entre os
textos, boa parte dos institutos previstos na Lei n. 11.977/2009 teve sua
nomenclatura e conteldo alterados, como pode ser observado no Anexo | e
compreendido na leitura do artigo, em especial em relacdo ao modelo
adotado, como enfrentado no topico a seguir. [...]
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Todavia, pelo estudo dos textos normativos que se passa a expor,
ha um entendimento claro de que a Lei n. 11.977/2009 tem como base,
prioritariamente, um enfoque material urbanistico, e que, a Medida
Proviséria n. 759/2016, tem uma preocupacdo majoritariamente formal,
com atitulacdo dos lotes. Um dos pontos que reforca esta diferenca sdo os
destaques da justificativa da proposicéo legal, que reforca as questdes da
“seguranga da moradia” e do “reconhecimento formal da propriedade”,
em que pese descrever ser uma iniciativa que vai além da titulacéo.

Tal constatacdo se demonstra na leitura dos itens 77 e 84 da
exposicao de motivos da Medida Proviséria, onde é disposto que a norma
visa “ampliar o catalogo de agbes do governo federal orientadas a garantir
aos cidadaos, a seguranga da moradia”, assim como, que “faltava, entao,
robustecer [...] o reconhecimento formal, pelo Poder Publico, das
ocupacbes clandestinas e irregulares identificadas nas cidades
brasileiras”. Ja no item 78, o governo dispée que “a referida iniciativa
ultrapassa aspectos meramente juridicos da titulacdo [...] e, assim,
contempla medidas urbanisticas, ambientais e sociais, que visam a
regularizagd@o dos nucleos urbanos informais” (VENIN; HERMANY, 2017,
p. 487 e 491 — grifa-se).

Como se vé, maior problema enfrentado diz respeito a ocupacdao irregular do
solo na area de habitacdo e urbanismo e como acertar a situacdo de milhares de
familias em ocupacfes precarias, sem garantia nenhuma. Este € apenas um recorte
trazido pela MP 759/2016, no tocante a regularizacdo fundiaria urbana. E nesse
esteio, € necessario o envolvimento de todos os que estdo ligados ao tema, seja
Municipios e Estados, Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica,
advocacia, academia, conselhos de classe, organizacbes da sociedade civil,
profissionais de areas técnicas afetas e da sociedade civil como um todo. Estes sédo

os legitimados, como nos informa Victor Carvalho Pinto.

Isso porque o conhecimento da realidade da populacéo assentada é essencial
para que se realize um planejamento eficaz do trabalho a ser realizado junto as
familias. Nesse sentido, a articulacéo entre instituicdes que estejam em contado direto

com a populacao facilitam o planejamento do trabalho a ser realizado.

A MP 759/2016 traz uma redacdo confusa, o que pode dificultar a sua
colocacdo em pratica. Por exemplo, nela ndo ha mais diferenciacdo entre
regularizacado fundiaria de interesse social e a de interesse especifico. Foram
suprimidos os dispositivos que ligavam a regularizacdo ao planejamento urbano. E

iSso pode acarretar prejuizos para a populagdo mais carente e para o cumprimento
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da funcdo social da cidade. Além disso, muitas matérias deixaram de ser
regulamentadas, impedindo-as que sejam aplicadas de pronto.

A MP 759/2016 dispde sobre a regularizacdo fundiaria em seu artigo 8°t. O
objetivo, pois, é a formacgéo de nucleos urbanos, abrangendo toda forma de ocupacao
gue se encontre em parcelamentos ilegais e clandestinos. Em outras palavras, a MP
759/2016 visa a organizar as ocupacdes precarias. O conceito presente na MP e mais
amplo que o empregado na Lei 11.977/2009*2. Embora é possivel perceber dispositivo
s legais semelhantes, a Medida Provisoria possui preocupacédo com a titulagdo dos
lotes, a fim de garantir a “legitimagéao fundiaria” (VENIN; HERMANY, 2017, p. 492).

Neste ponto é importante uma nota para ressaltar que abordagem
da legitimacdo fundiaria gera uma mudang¢a no conceito de situagdo
consolidada ao comparar-se o previsto na Lei e na Medida Provisoéria. A Lei
n. 11.977/2009 traz, no artigo 47, Il, o conceito de “area urbana consolidada”
gue considera critérios demogréficos, malha viaria implantada e ao menos a
existéncia de dois equipamentos de infraestrutura urbana implantados, dentre
aqueles previstos expressamente nos seus incisos. J4 a medida provisoria,
no artigo 21, § 3° trabalha com termo “ndcleos urbanos informais
consolidados”, abrangendo todos aqueles existentes na data de sua
publicacdo, e de “dificil reversdo, considerados o tempo da ocupacao, a
natureza das edificacdes, a localizagdo das vias de circulacdo e a presenca
de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas
pelos Municipios e Distrito Federal”.

Comparando-se o0s dispositivos, verifica-se uma demasiada
ampliacéo no alcance do conceito. A consequéncia desta definicdo € que uma
gama muito maior de assentamentos — inclusive rurais, como se verificara
nos proximos tépicos — podera ser objeto de regularizacdo e receber titulo de
propriedade como lote urbano individual. Tal constatacdo se reforca, ao
verificar-se que na medida proviséria a conceituagdo de “nucleos urbanos
informais consolidados” esta inserida no capitulo que trata da Legitimagéo
Fundiaria e ndo em um rol inicial de conceitos, como previsto na Lei n.
11.977/2009, e que todos aqueles alcancados pelo artigo 21, §3° da medida
proviséria sdo passiveis de aplicacao do instrumento (VENIN; HERMANY,
2017, p. 492).

11 Art. 8° Ficam instituidas normas gerais e procedimentos aplicaveis, no territério nacional, a
Regularizagédo Fundiaria Urbana — Reurb, a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais que visam a regularizacdo de nucleos urbanos informais. Paragrafo Gnico. Os poderes
publicos formulardo e desenvolverdao no espacgo urbano as politicas de suas competéncias de acordo
com os principios de competitividade, sustentabilidade econdmica, social e ambiental, ordenacéo
territorial, eficiéncia energética e complexidade funcional, buscando que o solo se ocupe de maneira
eficiente, combinando seu uso de forma funcional.

12 A antiga lei definia assentamentos irregulares da seguinte forma: “ocupagdes inseridas em
parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em areas publicas ou privadas, utilizadas
predominantemente para fins de moradia” (artigo 47, VI).
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Um dos pontos muito complexos da MP 759/2016 esta no fato de que ela ndo
garante que intervencdes fisicas necessarias venham a ser realizadas nos imoveis
regularizados. A Lei 11.977/2009, também n&o era muito eficaz nesse aspecto. Com
a Medida, esse necessidade foi ainda mais afrouxada, uma vez que nem Municipio

nem qualquer de seus agentes sdo obrigados a realizar as obras.

Ressalte-se que a MP759/2016 s6 trata de casos de concessao por interesse

social:

Avangando no estudo, a medida proviséria trata somente como se
dara a concessao da legitimac&o fundiria no caso de interesse social, com
base no § 4° do artigo 21, sendo necesséario que o beneficiario ndo seja
concessionario, foreiro ou proprietario de outro imével urbano ou rural; ndo
tenha sido beneficiado por outra legitimacgdo de posse ou fundiéria; e, no caso
de imével ndo residencial, que seja reconhecido o interesse social de sua
ocupacéo pelo Poder Publico. A norma ndo faz qualguer mencao — nem
proibindo e nem autorizando — a utilizacdo do mecanismo nos casos de
interesse especifico, 0 que podera efetivar-se na pratica resultando em um
beneficio aqueles que, sem justificativa de ordem social, descumpriram
normas urbanisticas vigentes (VENIN; HERMANY, 2017, p. 493).

A Medida também dispbes em seu § 6° do artigo 21, que o Poder Publico fara
o registro da lista de ocupantes de determinada area, dando por legitima a aquisicdo
de propriedade por meio coletivo e néo titulo individualizado. Esse mecanismo de
legitimacdo fundiaria € um modelo de titulagdo massiva que tem como objetivo
apaziguar problemas quando da regularizacdo fundidaria de propriedades
individualmente falando. Esse processo acontece pela aprovagdo do projeto
urbanistico do assentamento, o que compensaria a auséncia de discussdo com

relacdo ao bairro ou a comunidades dos beneficiarios.

Verifica-se que a Medida Proviséria facilita os procedimentos aos
detentores de propriedade, ainda que precaria, definindo uma burocracia
maior aos detentores de posse, que somente receberdo uma titulagédo ao final
do processo de regularizacdo, tendo ainda, em alguns casos, que recorrer a
usucapido para efetivar a formaliza¢@o do seu titulo de propriedade (VENIN;
HERMANY, 2017, p. 493).
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Disso, podemos dizer que essa Medida Provisoria estd muito mais a favor da
titulacdo massiva e o crescimento do mercado imobilidrio do que nas questdes
materiais e urbanisticas, com o objetivo do melhoramento de bairros. Em outras
palavras, busca-se mais a formalizacdo da propriedade e sua titulacdo do que a
preocupacdo com infraestrutura e servicos necessarios para que esses
assentamentos informais consigam tornar-se &areas com melhor qualidade de
habitabilidade.

Em relacéo a criagdo de um novo mercado, a exposi¢cao de motivos
da medida provisdria, item 89, dispds que a proposta contribuira “para o
aumento do patrimdnio imobiliario do pais e representa a insercao de capital
na economia, a medida que agrega valor aos imdveis regularizados, os quais,
inclusive, tornam-se alvo de tributagao” (VENIN; HERMANY, 2017, p. 496).

Quando se fala em parcelamento irregular, podemos dizer que o beneficiario
€ a0 mesmo tempo usuario, investidor (aquele que podera realizar a venda de lotes
irregulares) e patrimonialista (se considerarmos as diversas &reas vazias e paradas
gque estdo a aguardar sua valorizagcdo por meio de legalizacdo e implementacéao de
infraestrutura publica. E, nesse sentido, a MP 759/2016, ndo prevé essas diferentes
espécies de proprietario (VENIN; HERMANY, 2017, p. 497).

Outro problema que a titulacdo, segundo a previsdo da Medida Proviséria
trata, € o aumento do valor da propriedade que serd muito maior do que realmente

custa. Isso ira aumentar o valor do imével privado.

Embora este aumento tenha origem exclusiva na acao
governamental, o ganho serd internalizado integralmente pelo proprietario do
imodvel, caso o Poder Publico ndo utilize de mecanismos capazes de evitar
este processo, ou em outras palavras, de recuperacao de plusvalias (VENIN;
HERMANY, 2017, p. 498).

[..]

Como pode ser visto, a regularizagdo fundiaria, baseada em
programas incompletos e ou tendo como base regramentos que ndo guardam
atencdo com as consequéncias negativas com este processo, que em regra,
tem uma finalidade social, acabam por gerar problemas econdmicos, ao invés
de auxiliar a economia, como em regra é defendido, em especial nas
propostas calcadas na titulagdo massiva. O fato de gerar plusvalias ndo é um
fator impeditivo da realizacdo destes programas, visto que existem
alternativas de recuperacao, conforme serd estudado neste topico, que se
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valera dos teéricos até aqui trabalhados para desenvolver as andlises
comparativas (VENIN; HERMANY, 2017, p. 498 e 503).

A regularizacdo fundiéria, baseada em programas incompletos e que se
baseiem em regramentos que nao prevejam as consequéncias negativas, mesmo que
0 objetivo maior seja a funcdo social da propriedade, acabam por criar problemas
econdmicos. I1sso porgue, como se viu, esse processo gera plusvalias fundiarias. E
para amenizar o seu efeito negativo pode-se optar pela reparticdo da responsabilidade
pela urbanizagdo, bem como se oferecer lotes urbanizados. Isso faz com que essas
areas somem fatores e sejam atrativas quando de sua compra (VENIN; HERMANY,
2017, p. 498-499).

A Medida Provisoria classifica, assim como ja regulamentado na Lei
11.977/2009, as ocupagdes informais em: de interesse social e de interesse
especifico, passando a ser nominado Reurb-S e Reurb-E, respectivamente. A

regularizacdo de cada uma segue procedimentos semelhantes.

Ressalte-se que a responsabilidade pela Reurb-S é do poder publico, que ir4
implementar infraestrutura, equipamentos e comunitarios e melhorias habitacionais.
Para se evitar o efeito nocivo da plusvalias fundiarias, os custos da urbanizagcédo séo
repartidos entre o proprietario e o Poder Publico. As regras sdo as mesmas no caso
da Reurb-E. Quanto ao projeto, o Poder Publico fica responsavel por sua elaboracao
no caso de Reurb-S; no caso de Reurb-E sera custeado pelos beneficiarios (VENIN;
HERMANY, 2017, p. 504-505).

Um ponto de grande preocupacédo é a mudanca de tratamento dada
a exigéncia e areas publicas nos processos de regularizacdo, independente
da classificacdo. O artigo 52 a Lei n. 11.977/2009 previa a possibilidade de
“reduzir’ o percentual de area publica, visando a aprovacéo do projeto de
regularizacao fundiaria. Na “Reurb”, a medida provisoéria traz na redagao do
artigo 9°, § 1° a possibilidade de “dispensar” estas exigéncias. A mudanca de
paradigma — de reducéo para dispensa — podera fazer com que, em alguns
casos, as regularizagGes operadas de acordo com a Medida Proviséria se
deem sem a exigéncia de qualquer area institucional ou de preservacao. O
mais grave: as areas vazias, pelo que pode se depreender, ao invés de
tornarem-se é&reas de uso comum dos cidaddos, resultardo lotes
desocupados em nome do proprietario, por forca do artigo 40, conforme ja
fora comentado (VENIN; HERMANY, 2017, p. 505).
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Tanto a Lei 11.977/2009 como a MP 759/2-16 utilizam diversas alternativas
para dividir os custos pela urbaniza¢do nos casos em de Reurb-E. No caso da Medida
Provisorio o uso desse mecanismo é ainda mais dificultado. Prevé-se que, nos casos
de interesse social, a manutencdo devera ser realizada pelo Poder Publico e, ainda,
h& a permisséo de dispensa'® do percentual de areas institucionais. Além disso, para
evitar a geracao de plusvalias por meio do mercado informal, a Medida Provisoéria traz
a oferta de Lotes urbanizados a precos populares pelo Poder Publico (VENIN;
HERMANY, 2017, p. 505).

Os artigos 52 e 53 da Medida Provisoéria trata da arrecadagcdo de iméveis
abandonados por proprietarios sem intencéo de conserva-los. Esses imoveis passam,
portanto, a figurar com “bem vao” e serdo destinados a programas habitacionais. O
procedimento a ser realizado sera baseado em regulamentacéo pelo Poder Publico e

podera ser aplicado quando se cessar a posse e houver inadimpléncia tributéria.

Tal procedimento, embora se considere positivo, vez que podera,
dentro da discricionariedade do Poder publico local e cumprida as exigéncias
legais, resultar em uma forma de oferta de lotes que competird com mercado
informal, resultando na diminui¢éo da apropriagcdo da plusvalias decorrentes
da regularizacdo por parte do agente privado, ndo € uma inovagdo neste
sentido, pois o Estatuto da Cidade ja prevé um mecanismo com esta
finalidade (VENIN; HERMANY, 2017, p. 505).

Previsto pelo artigo 46 do Estatuto da Cidade, o consércio imobilidrio ocorrera
no caso do parcelamento compulsério. Seu objetivo € o repasse de uma area privada
ao Poder Publico. Este, por sua vez, realizard a urbanizagdo. A MP 759/2016
dinamizou e simplificou o processo de regularizacdo. No entanto, ndo prop6s

nenhuma melhoria quando da prevencéo de plusvalia.

13 A Lei 11.977/2009 referia-se a redugéo do percentual de areas institucionais.
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4.6 A Lei 11.977/2009 e MP 759/2016: consideracfes finais

Ambas as normas trazem conteddo do modelo de titulacdo e do modelo de
melhoramentos de bairros. Por sua vez, a Medida Provisdria traz um enfoque maior
no quesito de formalizacao da propriedade. A Lei, por sua vez, apresenta como diretriz

principal a materializagéo da urbanizagao por meio de assentamentos informais.

Esse modelo busca a apresentacéo de resultados quantitativos, uma vez que
busca a titulagdo e ndo os servicos publicos e de infraestrutura. Isso significa um
reducionismo com relacdo a regularizacdo fundiaria e a concessdo do direito de

propriedade aos beneficiarios.

No que toca ao alcance do mercado imobiliario e do acesso ao crédito,
acredita-se que muito pouco mudou se comparada a Medida Proviséria e a Lei
anteriormente promulgada. Afinal, a formalizagdo ndo garante o cumprimento das

obrigacdes tributarias nem que negociacgdes futuras sejam feitas de acordo com a Lei.

As normas previstas na Medida Provisoria, se comparada com a Lei, como se
viu, da ensejo a formacado de plusvalias fundiarias para loteadores irregulares e/ou
proprietarios de lotes em areas de ocupacéao informal. Nesse sentido, a MP 759/2016
oferece alguns mecanismos de recuperacdo de plusvalias somente por meio da

arrecadacéo de imoéveis abandonados.

No que toca aos custos da urbanizacao que sera dividido entre Poder Publico
e particulares, a Medida Provisoria inclui a obrigacdo expressa do primeiro com

relacdo a manutengao da infraestrutura nos casos de interesse social.

Com relagdo a politicas publicas de prevencdo de surgimento de novos
assentamentos informais, a MP 756/2016 manteve as mesmas politicas previstas na
Lei 11.977/2009. Isso fez com que ndo houvesse avancgo quanto ao enfrentamento do
problema de alcance de politicas habitacionais ja em vigor, mesmo diante do déficit

habitacional em especial da populacdo mais carente. A percep¢do de que se esta
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tentando apenas remediar algo que apresenta falhas pode significar mais problemas

ainda ao tema.

A Medida Proviséria também apresenta desconexado com relacdo ao Estatuto
da Cidade. Um dos problemas esta na auséncia de referéncia as Zonas Especiais de
interesse Social (ZEIS), que tem contribuido para a prevencéo e a regularizacéo de
areas de acordo com critérios de ocupacgédo e uso do solo. Esse fato pode significar
um problema quanto a legalizacéo de propriedades, deixando milhares de pessoas a

margem.

Por fim, a Medida Proviséria traz novos conceitos, com relacdo a Lei, como o
direito de laje e apresentas aspectos positivos quanto ao registro de imoveis e a
sustentabilidade urbana, por meio de normas de regularizacdo de assentamentos em

areas de risco e de preservacao permanente.

4.6 PLV 12/2017**: disposicdes gerais

Em 31 de maio de 2017, o Senado aprovou na forma de projeto de lei de
conversdo, PLV 12/2017, por 47 favoraveis, contra 12 contrarios, a MP 759. Ela
estabelece regras de regularizacdo de terras da Unido ocupadas na Amazonia Legal,
bem como disciplina novos procedimentos para a regularizacdo fundiaria urbana.
Essa nova lei revogara por completo todas as regras de regularizacdo fundiaria
estabelecidas pela Lei 11.977/2009. O PLV passara agora para a san¢ao presidencial.
Apesar disso, esse projeto de lei sofre grandes criticas, em face de ser um retrocesso
no tocante a um movimento ruralista cada vez mais presente na Amazonia, 0 que

pode significar um desmatamento ainda maior e o incentivo a grilagem de terras?®.

14 Este item teve como base o texto jornalistico publicado na pagina do Senado no dia 31 de maio de
2017. Foram usadas as informac@es, uma vez que o texto final s6 sera efetivamente publicado apés a
sanc¢do do Presidente da Republica (BRASIL, Agéncia Senado, 2017).

15 pode ainda, por esse motivo, ser motivo de outras modificacdes e vetos ainda antes da san¢io do
prosidente.
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O grande destaque que se faz com relacdo a regulagdo fundiaria urbana,
conforme Victor Carvalho Pinto, est4 no fato de que:

A regularizagéo abrange duas dimensfes essenciais: a criagdo de
unidades imobiliarias compativeis com o urbanismo municipal e a constituicdo
de direitos reais em favor dos seus ocupantes (artigo 10, Il). A primeira se da
pela aprovacdo pelo municipio de um projeto urbanistico e pelo seu
subsequente registro no cartério de registro de iméveis. A segunda, pelo
reconhecimento de alguma modalidade de aquisicdo originaria da
propriedade ou pela transmissdo de direitos reais por parte do proprietario
(PINTO, 2017).

Mesmo assim, o PLV prevé que se o nucleo urbano se encontrar em areas de
preservacao permanente (APP), em unidade de conservagéo sustentavel ou em area
de protecdo de mananciais, sera levado em conta as regras do Codigo Florestal (Lei
12.651/2012). Por isso, serdo elaborados estudos a fim de justificar melhorias
ambientais, que possam ser feitas por meio de compensacfes ambientais. Esses

estudos deverdo ser autorizados pelos municipios.

Um dos temas mais discutidos no tocante ao PLV é o direito real de laje. Trata-
se da regularizacao de unidades imobiliarias autbnomas coexistentes, cujos titulares
nao sejam os mesmos. O PLV prevé a regularizacdo da construgcdo de outra
residéncia acima da construcdo-base. Esse direito sera cedido no caso de ndo haver

possibilidade de individualizar os lotes.

No caso, serdo permitidas uma residéncia abaixo da construcao base e uma
acima, levando-se em consideracédo a altura permitida pelo municipio. Em face disso,
cada proprietario pagara seus proprios tributos, bem como sera responséavel pelo
pagamento das despesas referentes a sua unidade, tal qual 4gua, esgoto, luz, entre
outros. Quando da venda, os proprietarios da laje mais préxima ou mesmo o da
construcdo-basica terdo o direito de preferéncia pela compra. O direito de laje se
extingue depois de 5 anos, caso a construcdo base venha a ruir e ndo seja

reconstruida.
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Essa nova construcdo juridica do direito a laje € temerdria por vérias razoes.
Por ndo se prever nenhuma seguranca quando da realizacdo da construcdo ja tem
por certo que esta pode vir a ruir. Além disso, em uma construcdo sem parametros
nenhum e que depende da estabilidade fisica da construcao-base, dificiimente sera
feita uma partilha real de tributos e outras despesas, a fim de que cada morador se

responsabilize pelo seu quinh&o.

Com relacao ao Programa Minha Casa, Minha Vida, o texto do PLV acresce
o artigo 7°-B, Ill, a Lei 11.977/2009, e estabelece que devera ser feito o pagamento
antecipado de toda divida imobilidria de beneficiarios do programa que atrasarem
mais de 90 dias prestacfes, encargos contratuais e legais, tributos e condominios.

Deveré ser inclusa na divida, a subvencao dada pelo governo.

ApoOs o atraso, o mutuario sera notificado por edital ou pessoalmente por trés
vezes para que pague a divida total em 15 dias. Se néo for paga a divida, o beneficiario
perde o imdvel. O beneficiario também terd sua divida cobrada antecipadamente no
caso de fazer a venda do imoével por meio de “contrato de gaveta” ou der uso diverso
de moradia a este. Essa penalidade se da para iméveis com clausula de alienagéo

fiduciaria e contrato efetuado pelo Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).

Quando clausulas contratuais ou procedimentos de cobranca e leildes forem
contestados em acdes judiciais, aqueles serdo resolvidos como perdas e danos e ndo
terdo o poder de impedir a reintegracdo de posse do imével. Em municipios de até 50
mil habitantes, o Ministério das Cidades podera fixar novas condi¢cdes de pagamento,
assim como novos prazos para a conclusao das residéncias junto a construtoras de
unidades do Minha Casa, Minha Vida. Esse prazo podera chegar até 12 meses. O

prazo conta da data da publicagdo do PLV?*®,

Na alienacao fiduciaria de imoével, o devedor ter4 de pagar ao credor uma taxa

de ocupacao no valor de 1% ao més do valor do contrato, a contar da consolidacéo

16 |sso ndo valera para obras cuja execucdao tiver chegado a 15% de seu total em 31 de dezembro de
2016.
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da propriedade com averbacg&o no cartorio de registro de imdveis, que ocorre antes
do leildo.

Com relacdo ao valor, o PLV também prevé o uso do maior valor entre o
estipulado em contrato e o utilizado para pagamento do Imposto de Transmisséao Inter
Vivos. Essa regra pode ser aplicada a todos os contratos fiduciarios de imoveis,
independentemente de pertencer ao Minha Casa, Minha Vida.

Assim como o Cadigo Civil, o PLV permite que imdveis privados abandonados
sejam transferidos para municipios e Distrito Federal, que seréo tidos como imovel
vago. Presume-se, nesses casos, a inten¢ao do proprietario que ndo habita nem quita
tributos incidentes por mais de 5 anos.

A transferéncia do imovel para entes federados ocorrera de acordo com
processo administrativo. Nele, deve-se comprovar o abandono e a inadimpléncia
fiscal. O proprietario poderéd impugnar esse processo em até 30 dias. Esses iméveis
poderdo servir a programas habitacionais, prestacéo de servi¢cos publicos ou Reurb-
S. Também poderéo ser utilizados para a concessao de direito real de uso a entidades
civis. Essas entidades devem comprovar possuir fins filantropicos, assistenciais,

educativos, esportivos ou outros, a interesse do municipio ou do Distrito Federal.

Por fim Victor Carvalho Pinto ressalta que o PLV menciona o loteamento de
acesso controlado de pedestres e veiculos ndo residentes. Essa movimentagcao
devera ser feita por meio de identificacdo ou cadastro. O loteamento de acesso
controlado sera regulamentado por ato do Poder Publico Municipal. Frisa-se, no
entanto, que o direito de ir e vir deve ser preservado. Espera-se, que sobre o fato, haja
uma melhor disciplina a respeito, pois o texto do § 8° do artigo 2° a ser acrescido a Lei
6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano).



77

4.7 PLV 12/2017'": imdveis da Uniéo

A Unido e suas autarquias e fundacdes, de acordo com o PLV, poderdo
transmitir aos Estados, municipios e Distrito Federal areas pertencentes a Unido
ocupadas por nucleos urbanos informais. Nessas areas sera promovida a devida

regularizacao por meio da Reurb.

Em se tratando de ocupantes de iméveis da Unido de baixa renda, que
utilizem tais iméveis regularmente e com isencdo de pagamentos de taxas, no caso
de foro ou taxa de ocupacéo, estes poderao requerer diretamente ao oficial de registro
a transferéncia da propriedade gratuitamente. Para efetuar a transferéncia, o ocupante
deve obter junto a SPU uma certiddo autorizativa. Esse documento tera peso de titulo

habil perante o Cartério de Registro de Imoéveis.

Os beneficiarios, individual ou coletivamente, tanto na Reurb-S como na
Reurb-E, bem como os 6rgados governamentais envolvidos, podem pedir que se efetue
a regularizacdo. Assim, também, o Ministério Publico e a Defensoria Publica, quando
os beneficiarios ndo possuirem recursos suficientes, poderdo agir em nome destes. A
apresentacdo do habite-se e as certidfes negativas de tributos e contribuicbes
previdenciarias serdo dispensadas quando se tratar de aprovacdo e registro de
conjuntos habitacionais do Reurb-S. Para Victor Carvalho Pinto (2017). Mais uma vez
pode-se diz. Mais uma vez pode-se diz que se trata de uma medida temeraria,
colocando em risco a integridade fisica dos moradores por meio de edificacdes que

podem apresentar danos na sua estrutura fisica e vir a ruir.

O PLV traz, também, a permissdo de venda direta de imdveis inscritos em
ocupacado. Trata-se de uma autorizacdo do Governo Federal para que terrenos de
Unido sejam ocupados por particulares de forma precéria. Sera usado para a venda o

valor minimo cotado no mercado. A avaliacdo sera realizada por trecho ou regiéo.

17 Este item teve como base o texto jornalistico publicado na pagina do Senado no dia 31 de maio de
2017. Foram usadas as informac@es, uma vez que o texto final s6 sera efetivamente publicado apés a
sanc¢do do Presidente da Republica (BRASIL, Agéncia Senado, 2017).
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Esse modelo de avaliacdo pode trazer imensas distor¢ces, uma vez que ele é usado

para o lancamento de impostos e ndo para alienacao de imoveis.

A venda podera ser efetuada a vista ou parcelada. No caso de ser realizada
a vista serad dado um desconto de 25%. A SPU sera responsavel por estipular as
demais condi¢des. Aquele que ndo aderir a compra continuard submetido ao regime

de ocupacéo.

Para a compra, assim como em outros casos, o comprador podera se valer
de seu FGTS, desde que conte com 3 anos de trabalho. A operacdo também devera
estar dentro das condi¢cdes de financiamento do Sistema Financeiro da Habitagcao
(SFH), e a Caixa Econdmica Federal fard o papel de agente financeiro dos contratos

de parcelamento.

Do que for arrecadado com a venda, 20% serdo repassados aos municipios
e Distrito Federal. O restante das vendas de terrenos em regime de ocupacao ou de
foro sera depositado no Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das
Atividades Fiscais (Fundaf) para uso no Programa de Administracdo Patrimonial
Imobiliaria da Unido (Proap). Esse Programa recebera 2,5% das receitas patrimoniais
da Unido. Essas receitas serdo arrecadas anualmente quando da cobranca de taxa
de ocupacéo, foro e laudémio, recuperacéo de divida ativa, arrendamentos, aluguéis,
cessao e permissédo de uso, multas e outras taxas. Os objetivos desse Programa serao

a gestdo e manutencao de unidades da SPU.

As pessoas fisicas ou juridicas que se encontrem em iméveis da Unido, sob
0 regime de ocupacao onerosa, ou aqueles ocupantes de imdveis funcionais, terdo de
ter um seguro patrimonial, a ser regulamentado pela SPU. Esse seguro também
podera ser exigido de familias carentes ou de baixa renda que se encontrem em

projetos de assentamento.
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4.7 PLV 12/2017'8: terrenos de marinha

Os terrenos da Unido sob regime de enfiteuse também poderéo ser vendidos
e 0S critérios para sua avaliacao seguirdo o estabelecido para os demais terrenos. Os
beneficiarios pagarédo, além do valor do imével, as taxas eventualmente pendentes
junto & SPU. O pagamento podera ser a vista, com 25% ou parcelado. Também
podera ser utilizado os FGTS. Mais uma vez, os comprovadamente carentes e/ou de

baixa renda estédo dispensados do pagamento do dominio do imovel.

Essa regra ndo valerd para iméveis sob administracdo do Ministério das
Relagfes Exteriores, do Ministério da Defesa e seus comandos militares (Marinha,
Exército e Aeronautica). Isso quer dizer que estéo fora os terrenos de fronteira e os
terrenos de marinha que se encontram na faixa de seguranca na orla maritima,

considerando 30 metros a contar do final da praia, ndo poderéo ser vendidos.

Os demais terrenos de marinha e seus acrescidos, excetuando-se as APP ou
areas cujo parcelamento ndo pode ocorrer, poderdo ser vendidos da desde que

estejam situados em areas urbanas consolidada.

Os requisitos para que seja feita a venda desses terrenos séo:

e (ue eles se localizem em &rea urbana consolidada;

e que j4 tenha sido implantados sistema viario e vias de circulagcédo

pavimentada,;

e (ue ja tenha sido feita o organizacdo de quadras e lotes, com

edificagOes residenciais, comerciais, industriais;

18 BRASIL, Agéncia Senado, 2017.
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e (ue ja tenha pelo menos 3 equipamentos urbanos, que visem
infraestruturas como esgotamento sanitario, agua potavel, energia

elétrica, entre outros.

Como se pode ver, é necessario ainda ajustes em algumas questdes. E muitas

outras aparecerdo com o dia a dia.

4.8 O PLV 12/2017*°e o registro

O texto aprovado disciplina a regularizacdo fundiaria urbana (Reurb), que se
subdivide em Reurb-S, para populacfes carentes — regularizacdo fundiaria urbana
para fins sociais —, e Reurb-E, para populacdes de renda mais elevada — ou
regularizacao fundiaria urbana para fins especiais. Estabelece-se o conceito de nucleo
urbano informal, considerados assim todos o0s assentamentos clandestinos,
irregulares ou mesmo aqueles que, quando da implantacéo da regularizacéo, nao foi
realizada a titulacdo dos ocupantes. Para que seja feita a Reurb, poderdo ser
dispensadas certas exigéncias, tais quais percentual e dimensdes de areas
destinadas. Essa dispensa seré feita pelos préprios municipios.

Os imoveis regularizados pelo Reurb-S terdo como forma de legitimacéo
fundiaria um titulo global que sera adquirido quando houver a regularizacdo do
terreno. Esse processo é realizado quando o Poder Publico, que encaminha
imediatamente para registro da aquisi¢céo de propriedade a Certiddo de Regularizacao
Fundiaria (CRF), desde que o projeto de regularizacao fundiaria esteja aprovado e

mediante a lista de ocupantes, qualificacdes destes e dados de identificacdo da area.

Para Victor Carvalho Pinto, a regularizagao foi simplificada:

[...] @ MPV criou e o PLV manteve a certiddo de regularizacio
fundiaria (CRF), que é o documento final da Reurb, emitido pelo municipio,
constituido do projeto de regularizagédo aprovado, do termo de compromisso

¥ BRASIL, Agéncia Senado, 2017.
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relativo a sua execucdo e da listagem dos ocupantes beneficiarios de
legitimagao fundiaria e de posse. A constituigdo de direitos reais em favor dos
beneficiarios sera feita mediante o registro desse Unico documento,
dispensando-se procedimentos individuais.

Os lotes decorrentes do projeto de regularizagdo que n&o tenham
sido comercializados nem ocupados serdo registrados em nome do
proprietario original da area (PINTO, 2017).

O que se quis com isso € a legitimacdo fundiaria para ndcleos urbanos

informais consolidados. H&, porém, ressalvas, como aponta o autor:

Devem ser regularizados apenas 0s assentamentos consolidados e
ndo todos os assentamentos irregulares, como parece indicar o PLV (artigo
99. Os assentamentos ndo consolidados devem, via de regra, ser
desconstituidos, sob pena de se criar verdadeiro incentivo & indastria da
invasdo e a grilagem de terras. Mesmo no caso dos assentamentos
consolidados, deve-se prever uma etapa prévia de avaliagdo de viabilidade e
conveniéncia, em gque o municipio decidir4 se o assentamento deve ou néo
ser regularizado, levando em consideracdo o0s aspectos ambientais,
urbanisticos, financeiros e sociais envolvidos. Apesar de o PLV limitar-se a
mencionar a ndo regularizacdo de areas de risco (artigo 39) ele ndo obriga
(nem poderia, por inconstitucionalidade) o municipio a regularizar todos os
nacleos urbanos irregulares (artigo 32, paragrafo tnico) (PINTO, 2017).

Esse processo de regularizagdo também pode ser feito para imdéveis
comercias. Ja no caso da Reurb-S, o beneficiario ndo deve ser concessionario, foreiro
ou proprietario de imoével urbano ou rural. Também néo pode ser beneficiario de mais

de legitimacdo com mesmo fim, urbano ou comercial.

O PLV ainda da permissdo ao governo para usar a legitimacdo a fim de
reconhecer a posse de iméveis que estejam sendo regularizados pelo Reurb. Para
tanto, sera levantada a identificagcdo dos ocupantes, o tempo em que estdo no local e

a natureza da posse.

No caso de bens publicos, o PLV estabelece regimes distintos para
cada modalidade de Reurb. Na Reurb-E, a alienacédo de direitos reais sera
feita pelo valor de mercado, descontando-se o valor de benfeitorias
promovidas pelo ocupante e da valorizacdo delas decorrente. Na Reurb-S, a
constituicdo de direitos reais é gratuita e promovida diretamente pelo ente
publico perante o registro de imoveis (PINTO, 2017).
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Esse instrumento, no entanto, ndo podera ser utilizado para iméveis urbanos
situados em terrenos de unido. No entanto, podera ser transferida a posse na forma

de heranca entre vivos.

O titulo de legitimacdo sera convertido em titulo de propriedade com
usucapido depois de 5 anos — como prevé a Constituicdo ou definido por lei. O
beneficiario da legitimacdo de posse ndo pode ser beneficiario de mais de uma
regularizacao fundiaria de imovel urbano com mesma finalidade, mesmo que nao se

encontrem no mesmo nucleo.

Vale ressaltar que a aplicacdo da usucapido e da concesséo de uso especial
para moradia, segundo o PLV, pode ser também encontrada na modalidade coletiva,
sempre que a area, quando da divisdo pelo niumero de moradores, significar fracédo
inferior a 250 m? (PINTO, 2017).

Acredita-se que, em face do que se tem no Brasil, como realidade, estar se
pensando somente nos assentamentos consolidados, como se viu, serd uma falha.
Afinal, ha muito mais assentamentos irregulares no pais do que se gostaria. E deixar
essa situacdo sem uma definicdo legal é negar o minimo de dignidade aos seus

moradores.

Por esse motivo, ao se pensar em regularizacao fundiaria que seja eficaz em
um pais onde a urbanidade foi, por tantos anos, pensada em uma minoria, deve-se
pensar grande. Grande como € o Brasil. Grande como sao os problemas de moradia

do pais.
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5. O REGISTRO DE TERRENOS DE MARINHA

A regularizacao fundiaria s6 se efetiva se ndo somente dispor a posse aos
moradores, mas principalmente efetivar-se a posse legando aos seus moradores 0

titulo, certo e devidamente registrado. Esse é o tema que se passa a discorrer.

5.1 Principio da publicidade registral

O fundamento dos registros, que no Brasil se baseiam no modelo germanico,
tem com principio basilar o principio da publicidade registral. Esse principio tem como
base a garantia dos direitos reais inscritos, bem como do titular do registro. Esse

principio garante a lisura do negécio juridico quando das transac6es imobiliarios.

A publicidade registral se reveste de presuncdo de veracidade e de
integralidade do registro de iméveis. A publicidade dos registros publicos é essencial
quando da feitura de transferéncia, limitacbes e afetacdes da propriedade. E
imprescindivel que a informacéo correta sobre a situacéo do imovel conste do registro.

Isso esta diretamente ligado a seguranca juridica dos negdcios imobiliarios.

O sistema registral, por esse motivo, deve ser eficiente, como dispde Luiz

Guilherme Loureiro:

Um sistema registral eficiente confere maior seguranca juridica ao
adquirente do imével e ao credor que busca garantia para realizacdo de
empréstimo. O adquirente estara seguro quando ninguém puder perturbar
seu direito por motivos anteriores a sua aquisicao. Para tanto, ele deve ter
certeza de que aquele que esta alienando o imovel é seu verdadeiro dono, e
de que néo incide sobre o bem qualquer 6nus ou gravame que impeca a
alienacdo. Da mesma forma, quem concede um crédito garantido por imovel
(v.g., hipoteca, alienacao fiduciaria, etc.) requer certeza da validade e eficacia
dessa garantia. Por isso, ele deve saber previamente se aquele que oferece
0 imovel como garantia € seu verdadeiro dono, se o0 bem é alienavel e se
existem gravames anteriores e preferenciais (LOUREIRO, 2014, p. 301).
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O adquirente de um imoével tem de ter certeza de que esta realizando uma
operacdo segura. Ele tem que saber que ninguém ird opor-se a sua aquisi¢cao. Ele
deve ter certeza de que o alienante € o real dono do imovel. O alienante deve possuir
o dominio de imovel e que também o adquiriu legitimamente. Esses dados servirdo

com validade para a usucapiao depois de 15 anos.

A pessoa disposta a conceder um crédito como garantia de um bem imovel
deve saber se a garantia oferecida € valida e eficaz. A auséncia dessas informacdes

faz que os negdcios juridicos que envolvem iméveis tornem-se inseguros.

O artigo 167 da Lei 6.015/1973 o objeto da publicacéo registral imobiliaria sdo
as situacdes juridicas que vao além das que afetam os iméveis. Essas situacdes
podem dizer respeito ao objeto, como é o0 caso se construcdes, plantacoes,
edificacdes, entre outros, bem como podem dizer respeito ao direito, que englobam

gravames, afetacOes, condicdes, reservas, proibicdes, entre outros.

A publicidade registral possui presuncao de veracidade e tutela o terceiro de
boa-fé. Essa publicidade se aplica aos direitos reais e também a demais situacées

juridicas, independentemente de sua natureza. O regime registral € Unico.

As situacBes juridicas imobiliarias sdo absolutas e serdo absolutas.
Constituem relacdes duradouras e devem ser conhecidas de e por todos, uma vez
gue podem afetar qualquer um que se envolva com elas. Por esse motivo, para serem

reconhecidas erga omnes, devem ser publicizadas.

51.1 Forma de publicidade dos registros de imdveis

A publicidade do registo pode ser feita por duas formas: a manifestacéo por
meio da exibicdo dos livros de registro e a manifestacdo do conteudo do registro feito
pela expedicéo de certiddes. O artigo 16 da Lei 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos
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— LRP) dispde que os oficiais de registro e os encarregados em reparticbes em que
se facam os registros séo obrigados a lavrar certiddes e fornecer informacdes a quem

quer que seja.

A expedicdo da certiddo é feita por meio de um procedimento técnico. As
informagdes nela constante devem ser expressas e apresentadas de forma clara e

completa. O oficial deve incluir qualquer alteracdo posterior no livro de registros.

5.1.2 O registro de imdveis e o imovel

O registro de imdveis é real e refere-se ao objeto da inscricéo, o imoével, o solo
e o que for incorporado a ele natural ou artificialmente. Todos os iméveis particulares

devem ser inscritos no registro de imoveis.

Os imOveis publicos e os imoveis particulares transmitidos ao Poder Publico
devem ser inscritos no registro de iméveis. Mesmo aqueles iméveis publicos que sao
suscetiveis de negociacdo com os particulares, no que diz respeito ao dominio, a
faculdade ou ao direito de transcendéncia real. E ai se incluem os terrenos de marinha
sujeitos a direito real de uso e gozo dos particulares, por meio da enfiteuse, as vias e
espacos publicos na forma de loteamento, bem como os imoéveis expropriados. As
ruas, pracas e espacos destinados ao servico publico em um loteamento integram o
dominio da municipalidade. E esse pertencimento se da da data em que o registro do
empreendimento for lavrado (LOUREIRO, 2014, p. 311).

Ha& uma tendéncia em ampliar a publicizacdo do acesso de imdveis que se
encontrem em dominio publico, seja no que diz respeito a interessados, como ao
publico em geral. Podem, nesse caso, ser inscritos os imoveis publicos que serao
usados para parcelamento e implantacdo de empreendimentos habitacionais
destinados ao publico carente (artigo 167, |, 36, da LRP) e os imdveis publicos

destinados a concessao de uso para fins de moradia (artigo 167, I, 376, da LRP).
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Para que possa ser alienado ao particular, o imovel publico deve ter o registro
publico e deve ser aberta a matricula respectiva desse imoével. No caso de
transferéncia gratuita ou onerosa de terra devoluta ao particular, sera preciso, em um
primeiro momento, realizar um processo administrativo ou judicial de discriminacéo,
assim como devem os interessados serem notificados pessoalmente. Esse processo
declarard a propriedade, que é originaria do Estado, e especializar o imdvel a fim de
gue seja efetuado o seu acesso a publicidade registral, garantindo a seguranca

imobiliaria.

5.2 Principio da obrigatoriedade do registro

Pelo principio da obrigatoriedade do registro, a constituicdo, transferéncia,
modificacdo ou extincdo da propriedade ou de direito relativa ao imoével se efetivam
pelo respectivo registro do titulo. Nao basta a lavratura da escritura de compra e venda
de imovel, é necessario o registro do titulo de aquisicédo do direito real imobiliério.

O registro deve ser efetivado no Servigo onde estiver localizado o imovel. Se
for feito em outra localidade, sera nulo. Para o Direito brasileiro, sdo necessarias duas
etapas para a constituicdo da propriedade ou de direito real sobre imével. A primeira
se d4 com o negdcio juridico que se realiza por meio da manifestacédo livre de
vontades das partes de constituir ou transmitir o direito real imobiliario. Na segunda,

ha a formalizacdo do acordo de vontade das partes por meio do registro do titulo.

O titulo de aquisicdo ou transmissao da propriedade ou outro direito real
imobiliario sera obrigatoriamente registrado no Registro de Imével. O descumprimento
da obrigacdo do registro e a ndo aquisicdo do direito que se buscava adquirir. N&o é
previsto uma data para realizar o registro. No entanto, ele deve ser realizado o quanto

antes par que nao se venha a perder o direito que se quer adquirir.
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5.3 Oponibilidade

Este € o primeiro dos efeitos que se tem com a inscricdo de um titulo no
Registro de iméveis e demais registros publicos. Por meio da oponibilidade é imposta
a realidade do direito registravel ao terceiro. Em geral, tém-se acesso ao sistema de
registro de iméveis os direitos reais imobiliarios. Dessa forma, seus efeitos passam a
valer erga omnes. Esse fato vincula toda a comunidade; dessa forma, ndo ha falar em
se considerar alheio a um a determinada obrigacéo (uso, gozo ou disposi¢do) com o

fim de dispor o direito real registrado do seu titular.

Sendo assim, a publicidade registral € o melhor instrumento a ser usado pela
oponibilidade. Esta possui a presuncao iuris et de iuris de que a situacao juridica
registrada deve ser de conhecimento de todos na comunidade, efetiva ou

potencialmente.

5.4 Principio da continuidade ou do trato sucessivo

Os registros devem ser elaborados para que nao haja lacunas ou
interrupcdes. Para cada imdvel deve constar uma cadeia de titularidade. Diante dessa
cadeira, sera feito o registro ou a averbacdo de um direito somente no caso de o

outorgante aparecer como seu titular no registro.

O artigo 195-A da LRP dispde que o Municipio podera solicitar a matricula de
imovel publico ou de parte dele, quando este for oriundo de parcelamento do solo
urbano, mesmo que ainda nao tenha sido inscrito ou registrado. O artigo 195-B do
mesmo texto legal estabelece que a Unido, os Estados e o Distrito Federal poderéo
requerer abertura de matricula de parte ou da totalidade do imével urbano, sem

registro anterior.
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O trato sucessivo trata-se de um instrumento técnico cujo objetivo é o de
manter o enlace e a conexao dos registros. Para isso segue-se a ordem regular dos
titulares registrais que se sucederam, formando-se assim a continuidade dos assentos
em relacdo ao tempo. Esses assentos devem estar de acordo com encadeamento de
titulares do dominio e demais direitos registrados. Dessa forma garante-se que todos
0s atos (aquisitivos, modificativos ou extintivos) relacionado aos direitos reais do
imovel estejam devidamente registrados. Vale dizer também que ndo ha excecdes a
serem considerados no caso do principio da continuidade. Até o desmembramento do

cartério garante a continuidade do registro.

5.5 Atos objeto de registro e atos objeto de averbacéao

Podem ser objetos de registro os atos expressamente previstos em lei, entre
eles o rol do artigo 167, I, da LRP, que € considerado muerus clausus. Essa
enumeracdo taxativa se da em face do fato de s6 os titulos que signifiquem uma
mudanc¢a no mundo juridico e real do imével é que sao validos. Os demais titulos néo

sdo considerados, uma vez que o registro ndo Ihes acrescentaria em nada.

Para este trabalho, importante saber que desse rol destacam-se os seguintes
titulos: a imissdo provisoria na posse, quando concedida a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, bem como suas entidades delegadas, bem como a
cessdo e a promocdao de cessao (item 36 do inciso | do artigo 167) e o contrato de

concessao de direito real de uso de imovel publico (item 40 do inciso | do artigo 167).

Os atos objeto de averbacédo elencados pelo artigo 167, Il, da LRP sao
meramente exemplificativos. As hipoteses de averbacdo podem ser inclusive
estabelecidas por outras leis. Aqui interessa saber que, entre esses atos, esta o da
extincdo da concessao de uso especial para fins de moradia (item 19 do inciso Il do
artigo 167).
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5.5 Retificacdo de areas

As areas publicas podem ser demarcadas ou podem ter seus registros
retificados quando ha o desmembramento do imével em lotes. Nao ha necessidade
de retificacdo no caso de regularizacéo fundiéria de interesse social em ZEIS, quando
os lotes estiverem cadastrados individualmente ou quando ha langamento fiscal ha

mais de 10 anos.

Nesse caso, ndo ha impedimento para a compra e venda do imoével, desde
que seja feito o novo registro conforme a nova descri¢do. I1sso porque essa Ultima

descricao deveréa conter a verdade real.

5.6 O imovel Publico e o contrato de concessao de direito real

de uso

O direito real de uso de imovel publico ndo € o mesmo que o direito real de
uso convencional. O direito real recai sobre imovel publico até mesmo quando
transmitido a herdeiros. Nesse contrato de direito publico, o Estado confere
gratuitamente a pessoa que esta com a posse de imovel urbano, de forma ininterrupta
e sem oposicdo, e que possua até 250 m?, para sua moradia e a de sua familia. Ndo

€ qualquer posse que confere esse beneficio.

A concesséo de uso especial para fins de moradia sera conferida
de forma gratuita ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente
do estado civil, apenas uma Unica vez. O herdeiro legitimo continua, de pleno
direito, no passo de seu antecessor, desde que ja resida no imével por
ocasido da abertura da sucessdo. Cumpre observar que nao ha necessidade
de que se trate de herdeiro necessario, de forma que podem continuar na
posse ndo sé os descendentes, ascendentes e cbnjuge, como também os
parentes em linha colateral até o quarto grau (LOUREIRO, 2014, p. 593).

O titulo de concesséao de uso especial para fins de moradia pode ser obtido

administrativamente, junto ao 6érgdo competente, ou, quando da recusa, via judicial.
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Com o titulo em maos, o interessado devera providenciar seu registro no Servigo de
Registro de Iméveis competente. A transmissao do direto real também pode ser feita

por testamento. Em qualquer caso, a transferéncia do direito real deve ser registrada.

5.7 Legitimacé&o da posse

A legitimacdo da posse é uma excecdo a regra, uma vez que a posse, em
principio, ndo é objeto de registro, por ndo se tratar de direito real. Entretanto, a Lei
tem como objeto a regularizacéo fundiaria e a concessao de titulos aos moradores de
lotes irregulares. Esse processo visa a melhoria de vida desses habitantes de baixa

renda.

O Poder Publico que tem como responsabilidade a regularizacao fundiaria de
interesse social, lavrard auto de demarcacéo urbanistica. Este sera protocolado no

Registro de Imoveis.

O auto de demarcagdo urbanista devera ser protocolado no
Registro de Imdveis, devendo o registrador proceder as buscas para
identificacdo do proprietario da area a ser regularizada e de matriculas ou
transcricbes que a tenham por objeto. Realizadas as buscas, o oficial do
registro de iméveis devera notificar pessoalmente o proprietario da area e,
por edital, os confrontantes e eventuais interessados para, querendo,
apresentarem no prazo de 15 dias, impugnacao a averbacdo da demarcacdo
urbanistica.

Se o proprietario ndo for localizado nos endere¢os constantes do
registro de imdveis ou naqueles fornecidos pelo poder publico, a notificacéo
do proprietario sera realizada por edital, que devera conter o resumo do auto
de demarcacao urbanistica com a descricdo que permita a identificagdo da
area a ser demarcada e seu desenho simplificado (LOUREIRO, 2014, p. 593).

Findo o prazo sem impugnacdo, a demarcacdo urbanistica é averbada na
matricula da area a ser regularizada. Depois de 5 anos, o detentor do titulo de
legitimacdo da posse pode requerer ao oficial de registro de imoOveis a conversao

desse titulo em registro de propriedade.
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Por legitimacédo de posse entende-se, segundo a PLV, o ato do Poder Publico
que confere titulo reconhecendo a posso do imével objeto da Reurb, que podera se
converter em aquisicao de direito real de propriedade. Além disso, a PLV traz em seu
texto que sera lavrada Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF), documento que
serd expedido pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb. Nele constard o
projeto de regularizagdo fundiaria aprovado, o termo de compromisso relativo a sua
execucao e a listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado, no caso

de Legitimacao Fundiaria ou Legitimacéo da Posse.

5.8 Registro de Imdveis na regularizacao fundiaria

O urbanismo tem como objetivos gerir a cidade de forma organizada a fim de
trazer um conjunto harmonico fisico e juridico a todos. Nessa nova concepcao, 0
direito de propriedade deve surgir como um conjunto de normas que discipline o
crescimento e o desenvolvimento das novas cidades. E essa nova propriedade traz a
esséncia que a Constituicdo de 1988 lhe emprestou: a sua funcao social. E a funcao
social da propriedade, como se viu ao longo deste trabalho, foi traduzida em diversas

normas a fim de pacificar essa nova concepc¢ao.

As consequéncias dessa nova concepcao de propriedade, cujo fim € a sua
funcao social, esta no fato de que se tem de pensar em uma nova ordenacao urbana
por parte do Poder Publico, em especial aos Municipios que devem editar normas a
fim de organizar o territério urbano. Os assentamentos irregulares, nesse ponto de
vista, sdo grandes problemas urbanos, derivados de fatores como a omissdo do
municipio na definicdo de um ordenamento do territério e na falta de fiscalizacdo desse

plano, bem como no uso do poder para expedir autorizagoes inadvertidamente.

Certo é que o Poder Publico sempre se preocupou com o privado,
privilegiando vias e bairros que alcangcavam uma pequena parte da populacéo. Pode-
se dizer que o Poder Publico se omitiu em sua maior fungdo, que seria o

desenvolvimento de politicas publicas amplas e de alcance ilimitado.



92

No entanto, aos poucos esta-se retomando essas falhas. E um dos passos
que se deu foi o0 processo de regularizacdo fundiaria, que possui como objetivos a

garantia da moradia digna e a regularizacéo de parcelamento e condominios edilicios.

[...] a regularizag@o fundiaria € um instrumento de intervencéo
estatal no parcelamento irregular realizado em é&rea de terra publica ou
privada com finalidade de garantir a pessoa ou entidade familiar o acesso a
moradia digna e segura, devidamente tutelada, em local dotado dos
equipamentos urbanos e meio ambiente sustentavel (LOUREIRO, 2014, p.
630).

A execucdo do projeto de regularizacdo fundiaria € de responsabilidade do
Poder Publico, que devera realizar obras do sistema viario e de infraestrutura basica.
O processo de regularizacao fundiaria pode-se refletir no Registo de Imdéveis por meio
da averbacao do projeto ou do o registro do parcelamento do solo.

Uma vez averbado o outo de demarcagédo urbanistica na matricula
do imével, o Poder Publico, ou qualquer outro legitimado, deve providenciar
a inscri¢do do parcelamento do solo no Registro de imdveis. [...] Nem sempre
havera necessidade de averba¢do do auto de demarcagdo, de modo que o
procedimento registral se inicia com o0 requerimento de registro do
parcelamento, devidamente protocolado e autuado, sobrevindo a fase de
notificacdo [...]. Também o loteador é legitimo a requerer o registro do
loteamento clandestino por ele realizado [...] (LOUREIRO, 2014, p. 636).

Depois de efetuado o registro de parcelamento, cabe ao Poder Publico
conceder titulo de legitimacdo de posse aos ocupantes que estivem cadastrados.
Esse titulo sera efetuado, preferencialmente, em nome da mulher que constar do

cadastro. Aqueles que nao estiverem cadastrados nao receberao o titulo.

A legitimacédo da posse seré concedida aos moradores cadastrados
pelo Poder Publico, desde que néo seja a titulares de dominio (ainda que util)
de outro imoével urbano ou rural e ndo sejam beneficiarios de legitimacao de
posse concedida anteriormente. A legitimacdo de posse também serd
concedida ao coproprietario da gleba, titular de cotas ou fracdes ideais,
devidamente cadastrado, quando exercer seu direito de composse em um
lote individualizado e identificado no parcelamento registrado (LOUREIRO,
2014, p. 638).
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Apés cinco anos, o detentor do titulo de legitimacdo da posse pode requerer
a conversao do titulo em registro de propriedade, com base no usucapido do artigo
183 da Constituicao. Vale dizer que o registro do auto de demarcacéo urbanistica, o
titulo de legitimacdo e a sua conversdo em titulo de propriedade e os titulos dos

parcelamentos oriundos de regularizacéo fundiaria sdo isentos de emolumentos?.

5.9 Abertura do processo de registro de terras regularizadas

A elaboracéo do projeto de regularizacéo e a execuc¢ao das obras e medidas
nele previstas serdo de responsabilidade do municipio, se a regularizacdo for de
interesse social (Reurb-S), e dos proprietarios e beneficiarios, se for de interesse
especifico (Reurb-E). Por isso, se mais de um ente (seja ele por meio de entidades
publicas ou particulares) participar do registro, deve ser firmado um acordo, com a
assinatura de um termo de cooperacdo técnica. Esse termo definir4 objetivos, metas,
atividades a serem implementadas, responsabilidade de cada um, as é&reas

assentadas e um cronograma. Com relacao ao tema Victor Carvalho Pinto assevera:

A elaboracao do projeto de regularizacdo e a execucédo das obras e
medidas nele previstas serdo de responsabilidade do municipio, se a
regularizacdo for de interesse social (Reurb-S), e dos proprietarios e
beneficiarios, se for de interesse especifico Reurb-E). Tendo em vista, no
entanto, que os beneficiarios e proprietarios podem nao dispor de
organizacdo ou recursos suficientes para tanto, o PLV procedeu a uma
alteracdo na Lei n°® 10.257, de 2001 (Estatuto da Cidade), para facultar o
estabelecimento de consércio imobiliario entre estes e o municipio (artigo 79).
Nesse caso, caberia ao poder publico adotar todas as providéncias,
ressarcindo-se dos gastos pela incorporagdo ao patrimonio publico de parte
dos lotes produzidos (PINTO, 2017).

Pelo PLV, o registro imobiliario sera gratuito, no caso de populacdes carentes
guando da Reurb-S. No entanto, Victor Carvalho Pinto adverte:

A gratuidade do registro imobiliario (artigo 13, § 1°) no caso da
Reurb-S ndo conta com uma fonte de financiamento, o que compromete o

20 A PLV manteve as mesmas diretrizes anteriores.
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equilibrio econdmico-financeiro dos cartérios de registro de iméveis e oferece
risco para a responsabilidade fiscal, tendo em vista que a Unido podera ter
que indenizar esses agentes econdmicos no futuro (PINTO, 2017).

Atualmente, o pedido de regularizacao é feito junto a Geréncia Regional do

Patrimonio da Unido (GRPU). Nesse pedido serao protocolados os seguintes dados
(BRASIL, MC, 2009):

Identificagdo do requerente Constituicdo/CNPJ, RG, estatuto social e
ata de eleicao da diretoria

Certiddes negativas de tributos e contribuigbes federais;

Planta com perimetro da area solicitada em coordenadas UTM

Memorial descritivo da area;

Descricdo suméaria do projeto de regularizagdo da area com

justificativa;

Cronograma de execucéo do projeto de regularizacéo

Indicacdo da fonte de recursos para a execugao do projeto

Informacdo sobre o registro do imével (matriculas, transcricbes ou

inscricdes) se houver

Certidao expedida pela prefeitura atestando as prescri¢coes que afetam

0 USO e ocupacao do solo na area regularizada.
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5.10 Instrucéo do processo

Feito o protocolo, a GRPU ira fazer a instrucédo do processo. Para isso, ela ira
verificar se o imével pertence mesmo a Unido. Apds, levantard os documentos
necessarios a comprovar o dominio. Nesse momento sera feita a demarcagéo da linha
do preamar média, nos casos de terrenos de marinha e seus acrescidos. Além disso,
sera feita a marcacdo da linha média de enchentes, em terrenos marginas e praias
fluviais. Sera também feita a discriminacdo administrativa ou judicial de terras
devolutas ou na faixa de fronteira. Por fim, verificar-se a o registro em cartorio do

imoével.

Despois de feito esse levantamento, sera verificada a situacdo cadastral —
sera identificas a existéncia de inscricbes feitas em favor de 6rgdos publicos ou
mesmo em nome de particulares, que por ventura venham a prejudicar a ocupacgao
do assentamento. Ha também nesse momento de verificar o termo de cooperagao

técnica entre os entes envolvidos com assentamento.

A seguir, a area € declarada como de interesse publico para fins de
regularizacao fundiaria, declaracao feita de acordo com a Lei 11.481/2007. Essa
declaracdo é imprescindivel para o caso de haver disputa entre titulares de direito. A
declaracdo se da por meio de uma portaria. Nela se declara o assentamento como de
interesse social para fins de regularizacdo. Da-se publicidade também do
cancelamento de inscrigbes cadastrais existentes. Isso faz com que se impega novas

transferéncias do imoével.

O préximo passo € a analise da planta do assentamento, em acordo com as
informacdes conseguidas, tanto cadastrais como registrarias. Nesse momento é
possivel fazer as devidas adequacfes do pedido. Apds € elaborada nova planta e

memorial descritivo com as informagdes necessarias.

Em seguida é verificado se ha débitos associados as inscricdes cadastrais da

Unido. Se positivo, esse débito deve ser solucionado e deve-se fazer as devidas
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corre¢Bes na situacdo cadastral. Por fim, elabora-se e encaminha-se a SPU um
parecer sobrea situagao e as minutas de contrato e da portaria (BRASIL, MC, 2009).

A falta de critérios mais especificos podera significar a decretacéo de qualquer
area, mesmo que ndo seja minimamente habitavel, como de interesse publicos para
fins de regularizacédo fundiaria. Tenta-se resolver um problema que se construiu ao

longo de muitos anos com medidas mais uma vez temeraria.

5.11 Transferéncia da area e elaboracao do projeto de

regularizacéo fundiaria e do cadastro fisico-social

De acordo com a Lei 11.481, é feita, nessa etapa, a autorizacdo da
transferéncia do imével. Essa transferéncia se da por portaria do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. A transferéncia é feita pela Procuradoria da

Fazenda nacional.

O responsavel pela regularizacdo, quando da posse do imovel, elabora o
projeto de regularizacéo fundiaria e o cadastro fisico e social dos lotes. Esse projeto
deve ser licenciado nos 6rgdos competentes e depois encaminhado a GRPU. O
projeto s6 é dispensado quando houver a utilizacdo de instrumento coletivos de
regularizacao fundiaria, por exemplo a CUEM coletiva. Os documentos necessarios
nesse caso consistem na delimitacao fisica do assentamento e na identificacdo dos

moradores, futuros conddominos).

5.12 Lotes em nome dos moradores

Uma vez aprovado o projeto de regularizacao fundiaria e o cadastro social dos
lotes, a GRPU faz o cadastramento dos lotes e dos respectivos ocupantes. Cada lote
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recebera um numero de Registro Imobilidrio Patrimonial (RIP) e podera ser emitida a

Certidao Autorizativa de Transferéncia (CAT).

Em seguida um contrato € assinado pelo beneficiario do programa. Depois é
feita a conclusédo do processo, com o registro do contrato no Cartério de Registro de
Iméveis e a apresentacdo de certiddo a GRPU (BRASIL, MC, 2009).

Ao enfrentarmos a questdo da funcdo social da propriedade no
ambito do registro imobiliario, com seus consequentes reflexos na retificacdo
de registros, deparamo-nos com uma questéo central: permanece ainda uma
concepcao individualista acerca da qualificacdo registral, que devera ser
informada apenas pelos interesses dos particulares? Ou o0 exame do ingresso
de um titulo no folio real deve atender a funcédo social da propriedade? E se
a resposta a esta Ultima indagacao for positiva, em que medida.

[..]

E nitda a tendéncia da superacdo da visdo individualista e
patrimonialista que a propriedade ostentou nos Ultimos séculos (PASSARLEI,
2008, p. 219-220).

Para compreender a regularizacdo fundiaria, € necessario considerar que o
urbanismo tem o objetivo de garantir a racionalidade na implantacdo ou regularizacao
dos assentamentos. SO assim € possivel perceber as necessidades da cidade e todas
as situacoes que impliqguem o meio ambiente e 0 bem-estar da coletividade.

O registro de imdveis surge nessa relacdo para constituir a titularidade de
imoveis visando a tutela de direitos, como a propriedade. Esse ato visa, sobretudo, a

seguranca juridica, necesséria para relacdes que dai advierem.
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CONSIDERACOES FINAIS

O conceito de propriedade vem sendo estudado por civilistas ao longo dos
anos. A ocupacdo de coisas pelo homem demonstra o dominio deste sobre a
natureza, emprestando-lhe, inclusive, valor econdémico. Refor¢gando ainda este sentido
de individualidade e exclusividade da propriedade quando se afirma legalmente que a
propriedade se presume plena e exclusiva até prova em contrario. A propriedade é
assim exclusiva e plena, uma vez que seu titular deve afastar do que € seu toda e

qualquer outra pessoa.

O uso da propriedade, no entanto, deve estar condicionado ao bem-estar
social, ao bem-estar da coletividade. E vem dai a ideia de funcdo social da
propriedade, uma vez que essa transcende a individualidade em beneficio da
coletividade. Mais novo ainda, é o conceito de funcao socioambiental da propriedade,
também estabelecido pela Constituicdo de 1988. Este novo conceito traz em seu bojo
direitos e deveres que cerceiam 0 uso, 0 gozo, a disposicao e a fruicdo do dominio e
da posse da propriedade, que pertenca ao espaco publico ou privado, em zona rural

ou urbana.

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria significa o reconhecimento ao direito
a moradia para populacbes carentes. Ele também diz respeito a promocédo da
integracdo de areas ocupadas precariamente ao espaco legal. Isso implica uma
transformacdo efetiva do meio fisico, com a implantacdo de infraestrutura,
equipamentos publicos, areas verdes e de lazer. No entanto, como se viu, a
informalidade ndo € privilégio da populacdo carente. Ha muitos exemplos de
irregularidades em ocupacfes de imoveis em condominios de luxo ou mesmo em
condominios verticais, que extrapolam o limite aéreo. E esses casos também devem

ser reconhecidos como merecedores da regularizagdo fundiaria.

Dessa forma, pode-se dizer que regularizacdo fundiaria consiste em um
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais com o fim de buscar

melhorias e condi¢gbes de habitabilidade de assentamentos irregulares como um todo.
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Ela também prevé que os ocupantes desses terrenos tenham em maos o titulo de

posse do imdvel, devidamente registrado.

Todo esse processo de urbanizacdo vale ndo somente para terras de
particulares, como também aos bens considerados da Unido, como é o caso dos
terrenos de marina. Afinal, muitos assentamentos irregulares estao presentes no

perimetro dessas terras ao longo do litoral brasileiro.

Os terrenos de marinha sdo uma tradicdo dos portugueses trazida ao Brasil
guando da época colbnia. Eles, em principio, eram bens de propriedade publica que
se destinavam a defesa de terras e cidades e ao embarque e desembarque de navios.
Atualmente, sdo locais de destinados a retirada de sal e a obtencédo de renda. Os
terrenos de marinha sao aqueles banhados por aguas maritimas, fluviais ou lacustres

em rios e lagoas que se misturam as aguas das marés

Os terrenos de marinha, contudo, por causa do interesse econémico, passam
a ser tratados pela legislacédo patria no século XVI, quando essas areas ainda eram
reservadas a servico do rei e a defesa da colénia, por meio de Ordens Régias. No
século XVII eles esses terrenos entraram na legislacdo patria, em especial pelo
interesse econdmico e de seguranca territorial. Essas areas eram propriedades da
Coroa, s6 podendo ser usadas pela Marinha Nacional —, até entdo, o uso de
particulares era proibido. Em 1831, os terrenos de marinha ganharam espacgo na Lei
Orcamentaria, e essas terras foram aforadas como fonte de renda e colocadas a

disposicédo das camaras municipal.

A concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM) foi implementada
finalmente pela MP 2.220/2001, e sua previsdo se da pelo artigo 4°, V , h, do Estatuto
da Cidade. A Medida prevé o usucapido urbano, para garantir a destinacéo social dos
imoveis urbanos privados. Essa concessdo tem como objetivo a fungéo social da

propriedade urbana publica.

ComalLei11.977/2009, foram inseridos novos parametros de reconhecimento

juridico da necessidade de regularizar a ocupag¢do do solo. Nesse sentido, a lei
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concretizou situacdes ja existentes. Esse modelo de regularizacéo fundiaria deu forma
ao Programa Minha Casa Minha vida. Mesmo assim, ainda se verificam alguns

problemas na efetividade da regularizacao.

A MP 759/ 2016, que revogou a parte da Lei em questdo, que trata sobre
regularizacao fundiaria, ndo faz qualquer referéncia ao Estatuto da Cidade, o que
demonstra se tratar de norma desconectada de todo sistema normativo urbanistico
vigente no pais. O instrumento ZEIS, importante tanto do ponto de vista preventivo,
guanto curativo na solucéo do problema da informalidade dos assentamentos urbanos
também esta ausente na normatizagéo. Estes fatores reforcam o insucesso de muitos
programas que visam a regularizacéo fundiaria de milhares de pessoas que vivem de

forma precéria e insuficiente.

Em 31 de maio de 2017, o Senado aprovou na forma de projeto de lei de
conversdo, PLV 12/2017, por 47 favoraveis, contra 12 contrarios, a MP 759. Ela
estabelece regras de regularizacéo de terras da unido ocupadas na Amazonia Legal,
bem como disciplina novos procedimentos para a regularizacao fundiaria urbana. O
PLV sofre grandes criticas, em face de conter alguns retrocessos, sobretudo no
tocante aos interesses do setor ruralista, em face a tutela ambiental, assim como da

garantia de intervencao fisica em areas objeto de regularizacao fundiaria.

A Unido e suas autarquias e fundacbes, de acordo com o PLV, poderdo
transmitir aos Estados, municipios e Distrito Federal areas pertencentes a Unido
ocupadas por nuacleos urbanos informais. Essas éareas serdo usadas pela

regularizacao fundiaria por meio da Reurb.

A PLV 12/2017 disciplina a regularizacdo fundiaria urbana (Reurb), e a
subdivide em regularizacdo fundiaria urbana para fins sociais (Reurb-S), para
populacdes carentes, e Reurb-E (regularizacao fundiaria urbana para fins especiais),
para populacdes de renda mais elevada. Ela cria também o conceito de nucleo urbano
informal, considerados assim todos os assentamentos clandestinos, irregulares ou
mesmo aqueles que, quando da implantacdo da regularizagéo, ndo foi realizada a

titulacdo dos ocupantes.
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Os terrenos da Unido sob regime de enfiteuse também poderao ser vendidos.
Os requisitos para que seja feita a venda desses terrenos sao: que eles se localizem
em area urbana consolidada; que ja tenha sido implantado sistema viario e vias de
circulacao pavimentada; que ja tenha sido feita a organizacao de quadras e lotes, com
edificacBes residenciais, comerciais, industriais; que ja tenha pelo menos 3
equipamentos urbanos, que visem infraestruturas como esgotamento sanitario, agua

potavel, energia elétrica, entre outros.

Os beneficiarios pagardo, além do valor do imével, as taxas eventualmente
pendentes junto a SPU. Os comprovadamente carentes e/ou de baixa renda estédo
dispensados do pagamento do dominio do imoével. Os iméveis regularizados pelo
Reurb-S terdo como forma de legitimacéao fundiaria um titulo global que sera adquirido
guando houver a regularizacéo do terreno. O processo é efetuado o Poder Publico,
que serd responsavel pelo registro da aquisicdo de propriedade a Certiddo de
Regularizacao Fundiaria (CRF), quando o projeto for aprovado.

O registro de imoveis surge dentro de todo esse processo para constituir a
titularidade dos iméveis com vistas a tutela de direitos, como a propriedade, e trazendo
a seguranca juridica necesséria para relacées que dai advierem. Depois de efetuado
0 registro de parcelamento, cabe ao Poder Publico conceder titulo de legitimacéo de
posse aos ocupantes que estivem cadastrados. Apds cinco anos, o detentor do titulo
de legitimacdo da posse pode requerer a conversdo do titulo em registro de
propriedade, com base no usucapido do artigo 183 da Constituicdo. E esse processo
sera feito tanto em assentamentos em areas particulares como aqueles que sejam
bens da Unido, inclusive os terrenos de marinha, ressalvados as devida necessidades

de seguranca exigidos em areas estratégicas.

Tudo o que aqui foi analisado nao significa dizer que todas as etapas estao
esgotadas. Ha muitas lacunas na legislacdo, ha muitas davidas. Algumas seréo
preenchidas no dia a dia, quando se sentir na pele as reais necessidades. Outras,

poderdo advir de outras leis, de outras medidas, de outros projetos.
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Como se viu no decorrer deste trabalho, muitas das previsfes juridicas
deixam imensas lacunas. Nao se estabelece algumas diretrizes essenciais para que
o processo de regularizacao fundiaria tenha total éxito: prevé-se a regularizacdo, mas
nao se preocupa efetivamente com as construcdes ja existentes, sem alicerce, sem
estrutura, sem base. Declara-se uma determinada area como de interesse social,
preocupa-se com o registro do titulo, mas nao se percebe a necessidade de se pensar
no minimo de infraestrutura. Permite-se “invadir’” o verde da Amazoénia, legaliza-se a
grilagem, atos sem duvida temerarios e perigosos, perdendo-se o limite e a medida

do certo, do plausivel. Afinal, esta-se pensando nessa geracao! E nas futuras?

Todavia, ndo se pode olvidar de que o Brasil apresenta uma grande divida
com parte de sua populacédo, uma grande maioria que foi castigada pelas diferencas
sociais e indiferencas politicas. Por isso, dizer que a primeira medida, a primeira lei,

serd a medida certa, a lei certa, seria muita pretensao.

E em um pais, téo litoraneo, por que nédo restituir ao povo o que a Unido néo
tem feito uso. Os terrenos de marinha séo alvos certos da regularizacéo. E devem ser!

Desde que 0 seja por uma justa causa.

No entanto, o impacto de todas essas modificacdes sejam maiores do que a
capacidade da Secretaria do Patrimoénio da Unido (SPU) de poder gerir todas as
atribuicbes que |he foram dadas. Talvez se perceba ser necessario simplificar
caminhos, e isso s6 acontecera, como se falou anteriormente, com o tempo e com a

pratica.

O Brasil vem engatinhando na tentativa de se fazer a justica social. Entdo que
se faca essa justica urgentemente.
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