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RESUMO

O artigo tem como tema a politica urbana e a regulacéo urbanistica. O problema da pesquisa
consiste em verificar a eficacia do principio da funcgéo social da propriedade de acordo com a
“ideologia constitucionalmente adotada” na regularizacdo fundiéria urbana sobre imovel

privado. O trabalho tem por objetivos analisar a funcao social da propriedade de acordo com
a ideologia constitucionalmente adotada, descrever o procedimento da regularizacdo

fundiaria urbana de interesse social sobre imovel privado e demonstrar como a regularizacao
fundiaria serve de mecanismo eficacial da funcdo social da propriedade. O método utilizado
foi o dedutivo.
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ABSTRACT

The article presents an analysis on urban land policy and urban adjustment. The research
problem is to verify the effectiveness of the principle of the social function of property
according to "constitutionally adopted ideology" in urban land regularization of private
property. The study aims to analyze the social function of property in accordance with the
constitutionally adopted ideology, to describe the procedure of urban land regularization of
social interest on private property and demonstrate how the land regularization serves as an
effective mechanism of the social function of property. The deductive method was employed
for this study.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem por tema a politica urbana e a regulacdo urbanistica. Delimita-
se 0 tema da pesquisa na modalidade de regularizacdo fundiaria urbana de interesse social
sobre imoOvel privado e a eficacia do principio da funcdo social da propriedade nesse
procedimento, de acordo com “a ideologia constitucionalmente adotada”.

A Lei 11.977/09, que regulamenta a regularizagdo fundiaria, objeto do estudo, faz
parte da politica urbana determinada pelo Estado. Esse procedimento envolve uma série de
medidas que tem por finalidade regularizar assentamentos informais concedendo a titulacdo
de dominio para seus ocupantes, a fim de garantir o direito a moradia, o pleno
desenvolvimento da funcdo social da propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 46).

Partindo do pressuposto de que a funcdo social da propriedade é um principio da
Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, elencado no artigo 5°, inciso X XI1I, constituindo
uma clausula aberta, cuja aplicacdo pode variar de acordo com espécie de interpretacdo
adotada, o presente estudo tem por objetivo geral analisar a eficacia da funcdo social da
propriedade na regularizacdo fundiaria urbana, conforme a ideologia adotada pela nossa Carta
de 1988.

Os objetivos especificos serdo desenvolvidos em trés capitulos. No primeiro capitulo
serd abordado o surgimento do principio da funcdo social da propriedade e a ideologia
constitucionalmente adotada na Carta de 1988. A ideologia sempre esteve incorporada nos
textos legais, seja implicita ou explicita, seja do Estado liberal, do Socialismo ou do Estado
Social, servindo de fundamento que vincula o legislador na materializacdo das leis de acordo
com o contexto historico do seu tempo.

No segundo capitulo sera especificado o procedimento da regularizacdo fundiaria
urbana sobre imével privado, de acordo com a Lei 11.977/09. No ultimo capitulo sera
verificado como esse procedimento de regularizacdo da propriedade informal, mencionado no
capitulo anterior, serve de mecanismo eficacial do principio da funcdo social da propriedade.

O problema da pesquisa consiste em verificar como a regularizacdo fundiaria de
interesse social sobre imdveis privados serve de mecanismo para aplicacdo do principio
constitucional da funcdo social da propriedade de acordo com a ideologia incorporada pela
Carta de 1988.
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Justifica-se a importancia do presente estudo diante da inegavel necessidade de
aplicar-se corretamente o principio constitucional da funcdo social da propriedade no
ordenamento juridico e econdmico do Estado de acordo com a ideologia constitucionalmente
adotada, pois esta determina os pardmetros hermenéuticos que devem nortear as agdes estatais
de cunho juridico e administrativo. Além disso, a informalidade entre os mais necessitados
precisa ser combatida, pois gera uma série de consequéncias para a sociedade, entre elas a
criminalidade e a discriminacdo, comprometendo os principios constitucionais da dignidade
humana e da igualdade.

O referencial tedrico é o constitucionalismo social. Para a realizagdo deste trabalho
foi utilizado o método dedutivo consistindo na utilizacdo e analise de material bibliografico e

na legislagdo patria pertinente aos assuntos abordados.

1 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E A |IDEOLOGIA
CONSTITUCIONALMENTE ADOTADA

A funcdo social da propriedade € um principio constitucional que esta elencado no
artigo 5°, inciso XXIII, da Carta Magna. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
além de prever o principio da funcdo social no rol dos direitos e garantias fundamentais,
reiterou-o como principio geral da atividade econdmica no artigo 170, Il1* e nos artigo 182,
paragrafo 2°2, 184° e 186*, do mesmo diploma legal.

Ao determinar no titulo dos direitos e garantias fundamentais, que a propriedade
atenderd a sua funcdo social, como um principio, a Constituicdo estabelece uma clausula geral

constitucional, deixando intencionalmente a interpretacdo para a doutrina e para a

L Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre-inic iativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, configurar os ditames da justica social, observados os seguintes principios :(...)
I1l- funcéo social da propriedade;

? Art. 182, A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Plblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tempor objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.[..]8 2° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende &s
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

% Art. 184. Co mpete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imdvel rural que
ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em lei.

* Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simu ltaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il -
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; Il - observancia das
disposices que regulam as relacbes de trabalho; IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores .
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jurisprudéncia. Sendo assim, a sua aplicacdo pode ter varidveis, ou seja, a fungdo social da
propriedade poderd admitir inUmeras formas de concretizagdo com caracteristicas individuais.

Segundo Bonavides os principios constitucionais tém a seguinte funcéo

De antiga fonte subsidiaria de terceiro grau nos Cddigos, os principios gerais, desde
as derradeiras Constituices da segunda metade do século XX, se tornaram fonte
primaria de normatividade, corporificando do mesmo passo na ordem juridica dos
valores supremos ao redor dos quais gravitam os direitos, as garantias e as
competéncias de uma sociedade constitucional. Os principios sdo, por conseguinte,
enquanto valores, a pedra de toque ou o critério com que se aferem os conteddos

constitucionais emsua dimens&o normativa mais elevada. (BONAVIDES, 2015,
p.289)

Complementando a ideia acima, Souza (2002, p. 116-117) menciona que 0S
principios da Ordem Econdmica contém “marcas ideoldgicas” que servem de instrumentos
para a sua correta aplicagéo.

Assim, pode-se afirmar que os principios representam e garantem a unidade do
ordenamento juridico e como fontes do direito devem ajudar a interpretar a norma de acordo
com a sua verdadeira intencdo, nesse sentido também se impde a aplicacdo do principio da
funcdo social da propriedade.

Todavia, para identificar a intencdo do principio da funcdo social da propriedade o
estudo utilizard como fundamento a ideologia constitucionalmente adotada na Carta de 1988.
A ideologia sempre esteve incorporada nos textos legais, seja implicita ou explicita, seja do
Estado liberal, do Socialismo ou do Estado Social, servindo de rumo para a formalizacdo dos
ordenamentos juridicos de acordo com o contexto histérico do seu tempo.

A denominacdo “ideologia constitucionalmente adotada” foi apresentada pelo
Professor Washington Peluso Albino de Souza (2002, p.80-81) e representa o entendimento
contemporaneo “do tratamento do tema econdmico pela ordem juridica”, desvinculado dos
padrGes puros de ideologia. Em outras palavras podemos afirmar que se refere “as bases
juridicas da praxiseconbmica” a ser aplicada em subordinacdo a Constituicdo Federal.

Para clarear o entendimento acerca do significado da expressdo “ideologia
constitucionalmente adotada” transcreve-se abaixo o entendimento de Giovani Clark,
Leonardo Alves Corréa e Samuel Pontes do Nascimento

Uma das mais originais contribuicGes do Mestre Washington Albino girava em torno
da proposta de uma categoria hermenéutica capaz de fundamentar o processo de
interpretacdo das normas de Direito Econdmico, independente de valores e visdes de
mundo de cunho particular: trata-se da “ideologia constitucionalmente adotada”, isto é
um parametro hermenéutico segundo o qual o intérprete, ao analisar a
juridicializacdo da politica econdmica, deve condicionar-se aos fundamentos
normativo-a xio légicos positivados na Constituigdo Econémica. Inegavelmente deve-s
e admitir que a defesa de um pardmetro hermenéutico plural constitui um elemento es
tratégico contra as argumentagdes anarco-liberais que insistiam em promover uma
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interpretacdo “mercadologica mente adequada” da Cons tituicdo Econémica (CLA RK;
CORREA; NASCIMENTO, 2013, p. 269).

Diante disso, afirma-se que a ideologia participa de todas as ordenacdes juridicas e serve
de pardmetro para a tomada de decisdes tanto no ambito juridico, como no ambito
administrativo.

Proferida algumas consideracbes acerca do significado da “ideologia
constitucionalmente adotada™, verificar-se-& qual é a ideologia adotada na Carta de 1988, com
0 objetivo de identificar-se como deve ser aplicado o principio da funcdo social da
propriedade no nosso ordenamento juridico.

Com o surgimento das Constituicdes do México, de 1917, e de Weimar, de 1919, as
constituicbes reconhecem uma ordem econdmica que deve ser aplicada de acordo com
politicas determinantes estabelecidas pela nacdo. Desta forma, elas passam a ser “cartas que
reconhecem uma realidade deformadora e definem fins (superacdo daquelas deformacdes) e
formas para se alcangar o objetivo da transformacdo”. (CASTRO, 2016, p.253-254)

Nesse passo a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1934, foi
o marco inicial das mudancas acerca do tratamento dos elementos ideoldgicos, passando do
Estado de Direito para o Estado Social de Direito. Incluiu-se, nesta Carta, um titulo
exclusivamente para a “Ordem Econdmica e Social” (arts. 115 a 143) com expressao
ideoldgica neoliberal. Preservaram-se os dispositivos “classicos da ideologia liberal”,
incorporando-se a estes novos elementos ideoldgicos voltados para o interesse social. Como
exemplo podemos citar o direito a propriedade, que continuou sendo garantido no
ordenamento constitucional como direito fundamental, incluindo-se a expressdo “ndo podera
ser exercido contra o interesse social e, coletivo”. (SOUZA, 2002, p.86-87)

As constituicdes que se seguiram foram evoluindo nesse sentido até culminar na
Constituicdo Federal Brasileira de 1988. Esta, na sua vez, incorporou um sistema politico de
Estado Social. Tal entendimento depreende-se do artigo 3°, onde sdo elencados os objetivos
fundamentais e, também, da inclusdo, no capitulo Il do titulo Il que trata dos direitos e
garantias fundamentais, de um rol de direitos sociais, enaltecendo a importancia desses
direitos. Outrossim no titulo VI, que dispde a respeito “Da Ordem Econdmica e Financeira”,
o dispositivo legal 170, capu, preceitua que “A ordem econémica [...], tem por fim assegurar
a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social”.

Da esséncia do artigo 170, acima mencionado, se extraem trés elementos que
determinam os ‘“parédmetros ideoldgicos” a ser seguidos, levando-se em conta a maior

abrangéncia possivel dentro do contexto do interesse, que sdo: 1)dados ideoldgicos
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fundamentais da “ordem econdmica” (valorizacdo do trabalho humano e livre iniciativa); 2)
fins a atingir (assegurar a todos existéncia digna); e 3) referencial (conforme os ditames da
justica social). (SOUZA, 2002, p.381)

Os elementos supracitados nos conduzema uma interpretacdo social- intervencionista
da Carta de 1988, que deve ser interpretada de acordo com os fundamentos e principios do
Estado Democratico de Direito. Desta forma, a ideologia constitucionalmente adotada aponta
no sentido de um Estado Social que busca a diminui¢do das desigualdades.

No mesmo sentido sédo as palavras de Eros Roberto Grau

A ordem econdmica (mundo do dever ser) produzida pela Constituicdo de 1988
consubstancia um meio para a construcdo do Estado Democréatico de Direito que,
segundo o art. 1° do texto, o Brasil constitui. Ndo o afirma como Estado de Direito
Sacial T € certo — mas a consagragdo dos principios da participacdo e da soberania
popular, associada ao quanto se depreende da interpretacdo, no contexto funcional,
da totalidade dos principios que conformam (a ordemecondmica), aponta no sentido
dele. (GRAU, 2008, p.308)

\erifica-se, assim, que a ideologia e a interpretacdo devem estar conectadas no
sentido de realizar de forma harmdnica e ampla o disposto na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Esta, interpretada de acordo com a “ideologia constitucionalmente
adotada”, ou seja, de acordo com a sua ordem econdmica, caminha para o desenvolvimento
dos direitos sociais e coletivos em detrimento dos direitos individuais.

Por outro lado, percebe-se que o principio da funcdo social da propriedade também
caminhou ao lado do desenvolvimento das Constituicdes, ganhando forca a partir da
Constituicdo Brasileira de 1934, pois, mesmo ndo estando expressamente referido nesta,
estava incorporado ‘a ideologia constitucionalmente adotada e da forma de Estado
intervencionista-social desenvolvida a partir dai”. Assim, a evolucdo do principio da funcéo
social da propriedade foi acontecendo na medida em que o principio da igualdade foi se
desenvolvendo, atingindo o seu “méaximo desdobramento juridico” com a atual Carta Magna.
(CASTRO, 2016, p. 255-256)

A fim de esclarecer a ligagdo do principio da igualdade com o principio da funcéo
social da propriedade Castro preceitua

A funcdo social da propriedade é um desenvolvimento légico do principio da
igualdade material e se encontra nas bases logicas de constituicdo do Estado
nacional brasileiro. A funcionalizacdo coloca os interesses da sociedade democratica
acima dos interesses individuais, subordinando a realizacdo do singular ao universal.
Se a propria propriedade se funcionaliza, os contratos, 0s negocios entre partes, a
empresa (célula fundamental da producdo ou reproducdo da forma valor) e o préprio
capital, se tornam fungdes sociais de realizacdo de valores éticos definidos na
Constituicdo: construcdo de uma nagdo politica e economicamente soberana e de
bem-estar social, com pleno emprego e justica social. (CASTRO, 2016, p.343)
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O direito de igualdade do liberalismo transformou-se na igualdade material da nova
forma de Estado Social, que vincula o legislador federal, estadual e municipal, devendo este
criar leis que dao eficacia para o direito a igualdade. Assim, o Estado Social tem “no centro de
todos os direitos de sua ordem juridica” o principio da igualdade, onde circula toda
“concepcdo estrutural do Estado democratico contemporaneo”. Paulo Bonavides afirma que
“de todos os direitos fundamentais a igualdade é aquele que mais tem subido de importancia
no Direito Constitucional [...] sendo, o direito-chave, o direito-guardido do Estado social”, na
atualidade. (BONAVIDES, 2015, p.384-385)

De acordo com os ensinamentos de Silva (2012, p. 73-74) a funcdo social existiu
concomitantemente ao longo do processo da funcionalizacdo da propriedade. Karl Renner (p.
84 e ss., apud Silva, 2012, p.74) menciona que a “funcdo social da propriedade se modifica
com as mudancas na relacdo de producdo”, conforme essas mudancas vao acontecendo o
conceito de propriedade vai se desenvolvendo. Ao deferir a funcdo social da propriedade
como principio da ordem econdmica (art.170, Il e IlI), a Constituicdo do Brasil de 1988
adotou “um principio de transformacdo da propriedade capitalista, sem socializa-la”, que
relativiza a propriedade como um todo, ndo apenas 0 seu exercicio, mas também o seu uso,
gozo e disposicéo, oportunizando ao legislador interpretar de acordo com as modalidades de
aquisicdo ou com as espécies de propriedade.

Silva (2012, p.73-75) conclui que a funcdo social esta configurada na estrutura do
direito de propriedade como requisito que precede os modos de aquisicdo, gozo e utilizacdo
dos bens. O direito de propriedade ndo pode mais ser tido como um direito individual, mas
também ndo pode ser excluida do seu “contetdo essencial minimo”. Assim “as limitacfes
dizem respeito ao exercicio do direito, ao proprietario, enquanto a funcéo social interfere com
a estrutura do direito mesmo”.

Pode-se dizer, ainda, que a funcdo social da propriedade orienta o seu exercicio de
modo a coibir o abuso do direito, bem como o seu uso nocivo ou irracional, incluindo ai o
abandono. (MELLO, 2013, p.46)

Como consequéncia a propriedade urbana adquiriu um novo perfil derivado do
principio da fungéo social, que esta pautado no bem-estar social e no principio da igualdade,
com diretrizes gerais, nesse mesmo sentido, elencadas também no Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001), na Lei do parcelamento do solo n. 6.766/1979, na Lei n. 11.977/09 conhecida
como “Minha Casa Minha Vida”, na Lei de Incorporagdes imobiliarias n. 4.591/1964 e no
plano diretor de cada municipio. (PILATI, 2013, p.49).
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Diante dessas consideracdes, pode-se perceber que o principio da fungdo social da
propriedade em face da “ideologia constitucionalmente adotada” deve ser interpretado e por
consequéncia aplicado sempre no sentido de coibir as desigualdades sociais e desenvolver o

bem-estar da nacao.

2 A REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL SOBRE
IMOVEIS PRIVADOS

A regularizacdo fundiaria urbana sempre foi um tema tormentoso diante dos varios
motivos que dificultavam a sua execucdo, agregando-se a isso, a incapacidade de prevenir o
problema. Entre os problemas que contribuiam para a ineficiéncia da sua aplicacdo destacava-
se a situacdo na qual os imdveis, objeto de parcelamentos e assentamentos irregulares,
pertenciam a propriedade privada. Antes da Lei 11.977/09 o poder publico s6 disponibilizava
dois instrumentos juridicos coercitivos para essas situagdes, a desapropriacdo e a usucapiao.

Todavia, nem um e nem outro traziam a solugdo mais adequada. A desapropriacéo,
além de ter um custo muito alto para o poder publico, impossibilitava a transferéncia do
dominio para os particulares que estavam ocupando essas areas, uma Vvez que O NOSSO
ordenamento legal vigente veda o usucapido de iméveis publicos®.

A usucapido, por si so, também ndo atendia as expectativas, uma vez que demandava
a atuacdo do poder judiciario e assessoria juridica, com um procedimento moroso e custoso,
que dificultavam demasiadamente a sua concretizagéo.

Surgiu, entdo, a regularizacdo fundiaria urbana da Lei 11.977/09, que tem por
finalidade regularizar a propriedade imobiliaria informal, por meio de um processo de
intervencdo pudblica de natureza administrativa, sem a necessaria intervencdo do poder
judicidrio, entre outros aspectos que serao vistos a seguir.

Nos termos do artigo 46, da Lei 11.977/09, a regularizacdo fundiaria abrange um
grupo de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que tem por objetivo a
regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, para garantir o
direito sociala moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e

o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

* Art.102. Cédigo Civil. Os bens pulblicos ndo estdo sujeitos a usucapido. Art. 183. CF/88. § 3° Os imoveis
publicos nédo serdo adquiridos por usucapido. Art.191. CF/88. Paragrafo Unico. Os im6veis publicos ndo serdo
adquiridos por usucapido.
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Augusto (2013, p.421) complementa este conceito aduzindo que a Lei 11.977/09 é o
instituto juridico mais completo sobre a regularizacdo fundiaria, pois aléem de englobar
conceitos especificos, diretrizes e principios perfeitamente coordenados com o Estatuto da
Cidade, criou regras especificas sobre o procedimento e novos instrumentos juridicos que
resolvem a questdo da urbanizagdo informal no nosso Pais.

Na mesma linha de raciocinio, Oliveira e Nunez (2014, p.85) mencionam que a
regularizacdo fundiaria urbana, da Lei 11.977/09, é um processo mais abrangente do que 0s
previstos nos instrumentos juridicos anteriores, pois articula as questdes juridicas com as
sociais, focando “tanto no trabalho juridico, quanto no urbanistico, no fisico e no social, de
forma a adequar o processo as demandas da comunidade em que se da”.

Cabe mencionar que o termo ‘“assentamentos irregulares” ndo se limita
exclusivamente a loteamentos urbanos irregulares, mas sim a toda e qualquer edificacdo ou
ocupacdo irregular. Como exemplo, podem ser citados favelas, corticos, conjuntos
habitacionais irregulares e os condominios rurais. (MELLO, 2013, p.35)

Destaca-se que a regularizacdo fundiaria urbana envolve quatro modalidades,
segundo Paiva (2013, p.09): 1) regularizacdo fundiéria de interesse social, elencada na Lei
11.977/2009, artigos 53 a 60; 2) regularizacdo fundiaria de interesse especifico especificada
nos artigos 61 a 62, da Lei 11.977/2009; 3) regularizacdo fundidria inominada, artigo 71,
também da Lei 11.977/09; e por fim 4) regularizacdo fundiaria de imoveis da Unido, que
observa o procedimento elencado no artigo 18-A a 18-F do Decreto-lei 9.760/46, (alterado
pela Lei 11.481/2007).

Neste trabalho, contudo, tem-se como objeto de estudo apenas a regularizacdo fundiaria
urbana de interesse social sobre imdveis particulares. Tal procedimento tem como um de se
us fins a titulacdo da propriedade, que comeca com a formalizacdo do “titulo de legitimacéo
de posse”, emitido pelo poder publico e registrado no registro de iméveis ap6s a averbacdo do
auto de demarcagdo urbanistica (além de outras providéncias abaixo especificadas).
Transcorrido 0 prazo para o usucapido a partir do registro do termo de legitimacdo de
posse, este sera convertido em titulo de propriedade plena, por ato do oficial do Registro de
ImOveis, a requerimento do interessado, atendidas as demais provas determinadas em
lei para a concessao da conversdo. (PAIVA, 2012, p.10)

Conforme determinado no artigo 47, inciso VII, da Lei 11.977/09, considera-se
regularizacdo fundiaria de interesse social, sobre imovel privado, os assentamentos irregulares

ocupados, predominantemente, por populacdo de baixa renda, que atendam os seguintes
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requisitos: 1) que a area esteja ocupada de forma mansa e pacifica ha, pelo menos, cinco anos;
ou 2) iméveis situados em ZEIS.

Aregularizacdo fundiaria urbana, além dos objetivos previstos no artigo 46, devera
respeitar as diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da Cidade e observar os seguintes
principios elencados no artigo 48: 1) facilitacdo do acesso ao lote urbanizado pela populagéo
de baixa renda, priorizando sua permanéncia na area ocupada, garantindo o nivel adequado de
habitabilidade e a melhoria das condigdes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental;
2) conexao com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de saneamento basico e
de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo e com as iniciativas publicas e
privadas, voltadas a integracdo social e a geracdo de emprego e renda; 3) os interessados
devem participar em todas as etapas do processo de regularizacdo; 4) incentivo a resolucao
extrajudicial de conflitos; e 5) outorga do titulo preferencialmente para a mulher.

Estdo legitimados a promover a regularizacdo fundiaria de interesse social, conforme
dispde o artigo 50 da Lei 11.977/09, a Unido, os Estados e o Distrito Federal, os Municipios,
os beneficiarios (individual ou coletivamente), as cooperativas habitacionais, associacfes de
moradores, fundacdes, organizacdes sociais e organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs) e outras associa¢fes civis com finalidade ligada ao desenvolvimento
urbano ou a regularizacdo fundiaria.

Cabe ressaltar que as instituicbes acima citadas estdo legitimadas a realizar todos os
atos necessarios a efetivacdo da regularizacdo fundiaria, nesse sentido autoriza o caput do
artigo 50 da mesma Lei.

Todavia, a colaboracdo da sociedade civil também € importante para o progresso da
regularizacdo fundiaria, pois atua na fiscalizacdo dos atos praticados pelo Poder Publico.
Desse modo, também se destaca a participacdo dos Oficiais de Registro de Imdveis, que
podem provocar a formacdo de novos projetos de regularizacdo, e, ainda, auxiliar
juridicamente nos projetos que ja estdo em andamento. (BECKER, 2013, vol. 74, p. 168-169)

Dentro da primeira fase, que compreende a realizagdo do projeto de regularizagdo
fundiaria, segundo o artigo 51, deve-se incluir medidas necessarias para a promocao da
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental e suas compensagfes, caso seja necessario,
bem como as condicOes para promover a seguranca da populacéo de risco e a adequacéo da
infraestrutura basica.

Essa infraestrutura basica, na regularizacdo fundiaria de interesse social, devera ser

realizada pelo poder publico, diretamente ou por meio de concessdo ou permissdo, na forma
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da lei, ainda que promovida pelos proprios beneficiarios, cooperativas habitacionais,
fundacOes e outras organizagdes legitimadas no artigo 50 da Lei 11.977/09.

Os critérios para implantacdo do sistema viario e da estrutura basica estdo elencados
no paragrafo 6°, do artigo segundo, da Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979, citada na Lei
11.977/09, bem como no plano diretor.

A regularizacdo fundidria também abrange a realocacdo de casas situadas em locais
de risco, na reconstrucdo de moradias precérias e na implantacdo de uma estrutura minima de
servicos essenciais, tais como saneamento bésico, iluminagdo, coleta de residuos, seguranca,
posto de salde, servicos postais.

O procedimento da regularizacdo fundiaria envolve, ainda, a demarcagdo urbanistica
especificada no artigo 47, inciso 111°, da Lei 11.977/09, que visa delimitar a area objeto da
regularizacdo urbanistica, bem como constatar a posse dos seus ocupantes. Depois desse
levantamento o poder publico emite o titulo de legitimacdo de posse, que deve ser registrado
no registro de imoveis em nome dos ocupantes. Apds o registro do titulo de legitimacao de posse,
comeca a cofrer 0 prazo para a conversdo da posse em propriedade ’, por usucapifo
extrajudicial, culminando na titulacdo da propriedade dos lotes em nome dos beneficiarios.

De acordo com o que foi mencionado, pode-se perceber que a regularizacdo fundiaria
de interesse social sobre imovel privado desenvolve vérias etapas. A primeira etapa visa a
formalizacdo do parcelamento do solo, com a individualizacdo dos lotes e 0 seu registro
imobiliario, além da determinacdo dos espacos publicos e da infraestrutura necessaria. A
segunda etapa tem por fim especificar 0s seus ocupantes e fazer o registro do seu respectivo

direito, ou seja, conceder o titulo de legitimacdo de posse. Vale ressaltar que esta etapa ja

S Art. 47. [...] Il - demarcacdo urbanistica: procedimento ad ministrativo pelo qual o poder publico, no ambito da
regularizacdo fundidria de interesse social, demarca imovel de dominio publico ou privado, definindo seus
limites, area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o
tempo das respectivas posses;

" Art. 60. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida anteriormente, o detentor do titulo de

legitimacdo de posse, apds 5 (cinco) anos de seu registro, poderd requerer ao oficial de registro de imoveis a
conversdo desse titulo emregistro de propriedade, tendo emvista sua aquisicdo por usucapido, nos termos do art.
183 da Constituicdo Federal.

§ 1o Para requerer a conversdo previstano caput, o adquirente devera apresentar:

I — certides do cartorio distribuidor demonstrando a inexisténcia de acdes em andamento que versem sobre a
posse ou a propriedade do imével;

Il — declaragdo de que ndo possuioutro imdvel urbano ou rural;

Il — declaragdo de que o imdvel é utilizado para sua moradia ou de sua familia; e

IV — declaracdo de que néo teve reconhecido anteriormente o direito & usucapido de imoveis em &reas urbanas.

§ 20 As certidbes previstas no inciso | do § 1o serdo relativas a totalidade da area e serdo fornecidas pelo poder
publico.

§ 30 No caso de area urbana de mais de 250m? (duzentos e cinquenta metros quadrados), o prazo para
requerimento da conversdo do titulo de legitimacdo de posse em propriedade serd o estabelecido na legislagdo
pertinente sobre usucapido. (Incluido pela Lei n°®12.424, de 2011)
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concede aos ocupantes a seguranca da posse. Posteriormente, numa terceira etapa, com o
decurso do tempo, por meio do usucapido extrajudicial (denominagdo dada pela doutrina), ha
a conversdo da posse em titulo de propriedade plena, desde que atendidos os requisitos legais
determinados no artigo 60 da Lei 11.977/09. (AUGUSTO, 2013, p.423)

Apresentadas algumas consideracdes acerca da regularizacdo fundidria de interesse
social sobre imdveis privados, apresentar-se-a no capitulo seguinte como esse conjunto de
medidas que envolvem a regularizacdo serve de mecanismo eficacial do principio

constitucional da fungéo social da propriedade.

3 REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO MECANISMO EFICACIAL DA
FUNCAO SOCIAL DAPROPRIEDADE

Apo6s longo periodo sem implantacdo de politicas publicas tivemos um avango com a
edicdo da Lei 11.977/09, popularmente conhecida por “Minha Casa, Minha Vida”, que tem
como uma das suas finalidades a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em
areas urbanas.

A regularizacdo fundiaria de interesse social sobre imovel privado, conforme vimos
no capitulo anterior, faz parte da politica publica implantada pelo Estado, que visa garantir “o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana”. Ressalta-se, que o proprio
artigo 46, da Lei 11.977/09, determina que a regularizacdo tem por fim ‘“desenvolver as
funcBes sociais™, e, conforme foi proposto no presente estudo, essa aplicacdo deve ocorrer de
acordo com a “ideologia constitucionalmente adotada”.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no artigo 182, estabelece que os
Municipios devem executar a politica de desenvolvimento urbano, de acordo com seu plano
diretor ou diretrizes fixadas em lei, com a finalidade de desenvolver as fungdes sociais da
cidade e de garantir o bem-estar de seus moradores.

O paragrafo 2°, desse mesmo artigo, menciona que “a propriedade urbana cumpre
sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor”. No mesmo sentido estabelece o artigo 39 do Estatuto da Cidade,
incluindo, ainda, que deve ser “assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,

respeitadas as diretrizes previstas no artigo 2° do mesmo Estatuto®”, Lei 10.257/01.

SArt. 2. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
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Percebe-se, assim, que tanto a Constituicdo Federal nos seus artigos 182 e 183,
quanto o Estatuto da Cidade, se voltam para a institucionalizagcdo de uma ‘politica urbana”,
com uma dimensdo mais alargada, onde deve predominar o bem-estar social, colocando o
homem dentro das fungdes sociais. (SOUZA, 2002, p.129)

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao s
aneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

Il — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores dasociedade no processo de
urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢Oes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populacdo e as caracteris ticas locais;

VI - ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacéo a infra-estrutura
urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdlos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagdo;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a poluicdo e a degradacdo ambiental; h) a exposicdo da
populacéo a riscos de desastres.

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territorio sob suaarea de influéncia;

VIl — adocdo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana co mpativeis
com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econé mica do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao

X — adequagdo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a
fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imdveis
urbanos

X1l — protecdo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimdnio
cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos de implantacao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranga da populagéo;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda med iante
0 estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a
situagdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais ;

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias, com
vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais ;

XVI — isonomia de condicBes para os agentes publicos e privados na promocdo de empreendimentos e
atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o interesse social.

XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagbes urbanas, de sistemas
operacionais, padres construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a redugdo de impactos ambientais e a
economia de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagdes de infraestrutura de energia, teleco municagdes,
abastecimento de dgua e saneamento.
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Cabe mencionar, que a primeira fase da regularizacdo fundiaria, mencionado no
capitulo anterior, deve ser realizada de acordo com as diretrizes do plano diretor municipal,
conforme os dispositivos anteriormente citados. Todavia, em face do principio da funcédo
social da propriedade, essas exigéncias podem ser relativizadas ou compensadas, mas sempre
com o objetivo de atender um interesse maior da coletividade e do seu bem-estar social.
Como exemplo, cita-se 0s assentamentos realizados em areas de preservacdo ambiental, artigo
54, 881° e 2° dalei 11.977/09.

Na analise dessa modalidade de regularizagdo, na sua primeira etapa, pode-se
perceber que hd uma incidéncia do principio da funcéo social quando a propriedade privada é
retirada do dominio de quem ndo esta utilizando-a. Nessa situacdo o proprietario esta sofrendo
uma violacdo ao seu direito fundamental & propriedade, que € justificada em face do bem-
estar social.

Posteriormente, apds o registro do termo de legitimacdo de posse e o decurso do
tempo determinado, essa mesma propriedade € registrada no nome dos ocupantes da area,
habilitados de acordo com os levantamentos realizados no decorrer do procedimento. Esses
ocupantes devem necessariamente ter baixa renda. Nessa oportunidade havera nova incidéncia
do principio da funcdo social da propriedade, pois se estara atribuindo gratuitamente a
propriedade a quem ndo tinha condi¢des de ter, sem o auxilio do Estado.

A propriedade urbana, quando devidamente individualizada, ou seja, formalmente
legalizada com o registro do titulo de propriedade, pelo procedimento da regularizacdo
fundiaria, aliada a outras medidas de instalacdo de infraestrutura, determinadas no plano
diretor ou nas diretrizes urbanas, cumpre também o principio da funcdo social da propriedade,
pois propicia melhores condicbes de vida, retirando da informalidade pessoas que viviam em
condi¢Bes precarias, sem condicdes de uma vida digna.

Além disso, a regularizacdo fundiaria urbana de interesse social gera a circulacdo de
riquezas e fomenta a economia, auxiliando o pais no desenvolvimento econémico por meio do
ativo imobiliario, que s6 pode ser usufruido apds a regularizacdo. Nesse sentido também recai
a eficacia do principio da funcdo social da propriedade. Colaborando com o mesmo
entendimento Becker aduz que

A regularizacdo fundiaria é a grande formula para o desenvolvimento econdmico, o
que viabiliza o acesso ao sistema formal de crédito, fomentando a realizacdo de
investimentos, proporcionando a geracdo de capital e renda para a populacéo,
transformando, por fim, o imével em ativo financeiro. (BECKER, 2013, vol.74,
p.186-187):
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Reforcando o entendimento acerca dos resultados obtidos no desenvolvimento
econdmico e social por meio da regularizacdo fundidria Eduardo Agostinho Arruda Augusto
(2013, p.419) menciona “a regularizacdo fundiaria somente sera eficaz se conferir o titulo de
dominio ao beneficiario”, pois assim podera dar seu imovel em garantia do pagamento de um
empréstimo, que pode ser utilizado para ampliar seus negdcios, na compra de outro imovel ou
em qualquer outra atividade que desenvolva a economia. Além disso, a seguranca
proporcionada pela garantia real gera maior certeza de adimplemento e a diminuicdo da taxa
de juros, favorecendo a circulacdo de riquezas, o desenvolvimento socioecondmico e a
diminuicdo da pobreza.

Ademais, se a propriedade imobiliaria passa a ser formal, ou seja, legalizada e
titularizada, ela também contribui sobremaneira para o aumento da arrecadacdo de impostos.
Pois que, uma vez legalizada, ela pode ser transmitida ou onerada formalmente, gerando
impostos de Transmissdo de Bens Imoveis ou de Transmissdo Causa Mortisou Doagdo. Com
0 ingresso de mais receita nos cofres publicos, o Estado pode utiliza-lo em investimentos que
envolvem outros direitos fundamentais, como a salde e educacédo, contribuindo também desta
forma para a melhoria nas condicdes de vida das pessoas.

Conforme mencionado anteriormente o procedimento da regularizacdo fundiaria urbana
ndo tem por finalidade apenas a legalizacdo dos lotes e a sua titulagdo. A primeira fase do
procedimento tem por finalidade atender as necessidades basicas do cidaddo, concedendo- Ihes
a infraestrutura basica necessaria, como meios de transportes, rede de esgoto, agua potavel,
energia elétrica, etc. Tudo isso estd atrelado ao cumprimento da funcéo social da propriedade
vinculado ao principio constitucional da igualdade e a ideologia do bem-estar
social.

Além do que foi exposto, pode-se afirmar, ainda, que a regularizacdo fundiaria esta
diretamente ligada a protecdo e a preservacdo do meio ambiente, conforme mencionado
anteriormente, podendo inclusive, de acordo com o artigo 54, 8§ 1° e 2°, da Lei 11.977/09,
comprovando que a intervencdo gera melhorias nas condigdes ambientais quando comparada
a situacdo anterior.

Resta ainda ressaltar, que concedido o direito a propriedade, nos termos da
modalidade de regularizacdo fundiéria urbana, ora estudada, também se estd garantindo o
direito social a moradia, nos casos em que o imdvel regularizado for destinado a esta,
aplicando-se, mais uma vez, a funcdo social da propriedade de acordo com a “ideologia

constitucionalmente adotada”.
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Destarte, partindo do entendimento que a funcdo social da propriedade ¢ um
desenvolvimento l6gico do principio da igualdade material, que se encontra na base
ideoldgica da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, pode-se dizer que a regularizacédo
fundiéria urbana de interesse social sobre imovel privado é uma funcionalizacdo dos interesses

da sociedade democratica acima dos interesses individuais.

CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com o estudo realizado no primeiro capitulo, foi visto que o principio da
funcdo social da propriedade, inserido de acordo com a “ideologia constitucionalmente
adotada” na Carta de 1988, esta atrelado ao direito fundamental & igualdade, no qual deriva a
estrutura do Estado democratico contemporaneo. Na medida em que este se desenvolve, o
principio da funcdo social da propriedade vai acompanhando a sua evolucgéo.

Na segunda parte do presente trabalho, foi mencionado tecnicamente e
conceitualmente, com base na legislagio e na doutrina, 0 mecanismo da regularizacao
fundiaria de interesse social sobre imdvel privado, regulamentado pela Lei 11.977/09.
Percebeu-se que o proprio conceito legal, do procedimento em estudo, determina como
objetivo a garantia do pleno desenvolvimento do principio da funcdo social da propriedade.

Foi percebido, ainda, que a funcdo social da propriedade estd sendo aplicada em
todas as fases do procedimento da regularizacdo fundiaria urbana de interesse social, desde a
sua formacdo até a sua conclusdo. Inicialmente constatou-se que a aplicagdo do principio da
funcdo social da propriedade € identificada quando a propriedade privada é retirada de quem
ndo estd utilizando-a, transmitindo-a formalmente para quem ja estd na posse. Além disso,
executam-se 0s melhoramentos necessarios na infraestrutura basica, de acordo com o plano
diretor ou com as diretrizes basicas do municipio, gerando melhoria nas condicdes de vida das
pessoas.

Por fim, com o registro dos titulos de propriedade, concedidos pela usucapido
extrajudicial, constatou-se que a fungdo social da propriedade é exercida, por meio da
regularizacdo fundiaria, quando esta fomenta a geracdo de riquezas e o0 ingresso de receitas
aos cofres publicos, além de garantir a seguranca da posse, o direito a moradia e um meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Diante das consideracdes expostas sucintamente neste trabalho, pode-se constatar
que a regularizacdo fundiaria de interesse social sobre imdvel privado, introduzida na Lei

11.977/09, serve de mecanismo eficacial do principio constitucional da fungdo social da
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propriedade, elencado no artigo 5 °, inciso XXIII, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, de acordo com a ideologia constitucionalmente adotada, desenvolvendo o bem-estar

social e promovendo a diminuicdo das desigualdades.
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