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1. Introducao
u o

O objetivo desta aula € apresentar, discutir e refletir sobre como incorporar o processo de
regularizacdo fundiaria ao projeto de urbanizacdo dos assentamentos precarios.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades, responsavel pelo
Programa Nacional de Regularizacdo Fundiaria - o Programa Papel Passado, langou, em 2007, um
conjunto de materiais de capacitagdo do qual faz parte o Manual de Regularizacdo Fundiaria Plena.
Este manual pode ser encontrado na biblioteca do curso e € um material complementar importante
para esta aula.

Ao iniciar esta aula, gostariamos de deixar claro que nos entendemos que a regularizagdo

fundiaria € uma componente essencial da urbanizacédo, porque ela permite:

m__ 1-Aplenaintegracdo do assentamento urbanizado a cidade, por meio da sua inclusdo

nos cadastros e mapas municipais.

®_ 2- A manutencao, por parte da Prefeitura, das obras de urbanizacdo implantadas,
uma vez que o assentamento passa a constar dos cadastros municipais e fica mais

evidente o direito dos moradores aos servigos urbanos.

| 3- A seguranca da posse dos atuais moradores, evitando, ou pelo menos dificultando, sua
expulsao do lote urbanizado por grupos de maior poder econémico, o que se consegue

por meio de um titulo de propriedade ou de concessdo de uso registrado em cartério.
Vemos, portanto, que a regularizacdo fundiaria tem duas dimensdes importantes. A primeira é
a regularizacdo urbanistica, ou seja, a adequacdo do assentamento (composto pelas quadras, ruas,
vielas, pracas etc.) a legislacdo urbana e ambiental. A sequnda ¢ a regularizacdo patrimonial, que diz
respeito a garantia da posse do lote pelos moradores, concretizada por um titulo de propriedade, ou

um titulo de concessdo de uso, devidamente registrado no Cartério de Registro de Imoveis.
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As duas dimensdes s3o igualmente importantes, mas nem sempre podem andar juntas. As vezes,
a defesa do direito a moradia (que é um direito garantido pela nossa Constitui¢do Federal) é mais
urgente, o que justifica fazer a reqularizacdo patrimonial antes da regularizacdo urbanistica. Seria
0 caso, por exemplo, de uma comunidade que esteja ameacada de despejo por parte de um grileiro
ou do ex-proprietario do terreno.

Janos casos em que o Poder Publico tem recursos para urbanizar o assentamento, o que possibilita
a regularizacdo urbanistica, ndo se justifica deixar a regularizacdo dominial do lote para o futuro.
Nestes casos, a reqularizacdo fundiaria deve ser plena, urbanistica e dominial, e sera implantada
conjuntamente com as obras de urbanizacao.

Esta aula pretende discutir os aspectos que possibilitam integrar a regularizacdo fundiaria ao
projeto de urbanizacao, de maneira que as obras e a reqularizacdo legal possam andar juntas.

Serdo apresentados:

[ | O marco legal, que justifica a acdo do Poder Publico em favor da regularizacdo
fundiaria em prol das familias moradoras do assentamento, mas também condiciona

sua possibilidade de intervengao.
| Os instrumentos legais que permitem a regularizacao urbanistica do assentamento.
m_ Os instrumentos legais que permitem a regularizacao dominial do lote.

] Os conceitos e procedimento do Registro Imobiliario, componente essencial do

processo de regularizacao fundiaria plena.

m__ As principais atividades necessarias para se promover a reqularizacao fundiaria plena

em conjunto com o projeto e as obras de urbanizagéo.

Metas de aprendizagem: l.

B Conhecer a base legal do direito a moradia expressa na

Constituicao Federal do Brasil e na legislacao federal.

BM_ Conhecer os instrumentos legais que permitem realizar a
regularizacdo fundiaria plena, considerando as componentes

urbanistica, ambiental e dominial.

B__ Apresentar e discutir os principais elementos que devem ser
considerados no projeto de urbanizacdo do assentamento para
que se construa um procedimento que leve concomitantemente a

regularizacao fundiaria plena.



2. 0 marco legal da regularizacdo fundiaria
|

A regularizacdo fundiaria de interesse social € uma obrigacdo do Poder Publico, que
deve implementa-la como uma das formas de concretizar um direito dos cidadaos
brasileiros, que ¢ o direito a moradia digna, reconhecido como um direito fundamental
nos termos do Artigo 6° da Constituicdo Brasileira.

A Constituicdo instituiu, em seu Artigo 5°, ao lado da garantia da propriedade,
a necessidade de que esta propriedade cumpra sua funcdo social. Ja no Artigo 182
estabeleceu que a politica de desenvolvimento urbano, competéncia do poder publico
municipal, tem por objetivo ordenar o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, e que
o Plano Diretor € o instrumento basico para a definicao da funcdo social da propriedade.
Finalmente, no Artigo 183, tratou da garantia do direito a moradia, estabelecendo as
condicdes em que a posse confere ao morador o dominio sobre o imével urbano.

Em 2001, o Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257 de 2.001) regulamentou os Artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelecendo instrumentos de gestdo democratica das
cidades e de regularizacdo fundiaria. Dentre os ultimos, destaca-se a Usucapiao Especial
de imével urbano, nas modalidades individual ou coletiva, instrumento para regularizacao
de ocupacgdes em terras privadas, assim como a concessao de direito real de uso coletiva.

A Medida Provisoria 2.220 de 2.001 veio complementar o Estatuto, disciplinando a
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, instrumento de reqularizacdo de
ocupacdes em terras publicas.

Além disso, o Codigo Civil, Lei Federal 10.406 de 2002, ao tratar do direito de
propriedade, reduziu os prazos para aquisicdo de propriedade pela usucapido comum,
existente também no Codigo anterior.

Ainda como marco legal, cabe ressaltar a presenca da Lei Federal n° 6.766/79, que
disciplina o parcelamento do solo.

A referida lei trouxe dispositivos legais ainda muito incipientes para operacdo da
regularizacdo fundiaria, mas bastante significativos para darem autonomia aos municipios
nos procedimentos de regularizacdo. Trata-se da possibilidade de regularizacéo (ainda
que trate apenas da regularizacdo de loteamentos), contida nos artigos 40 e 41. Essa
permissdo legal para promover a regulariza¢do, somado a competéncia de ordenamento
territorial conferido ao Municipio pela Constituicdo de 1988, levou varios governos
municipais a utilizarem-se da figura de um zoneamento especifico para tratar das areas
ocupadas irregularmente. Surgiam nessa iniciativa as primeiras ZEIS - zonas especiais de
interesse social - do pais.

Dessa maneira, nos anos 80 e, especialmente, nos anos 90, algumas cidades passam
a fazer uso das zonas (ou areas) especiais de interesse social, nas quais permitiam a

flexibilizacdo dos parametros urbanisticos e edilicios exigidos no restante do territorio.

|
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As iniciativas dos municipios foram posteriormente contempladas na legislacao
federal, com a Lei 9.785, de 1999, que alterou a lei de parcelamento do solo. A
alteracdo da norma federal admitiu a possibilidade de um zoneamento especifico
(com a flexibilizagdo de parametros) para novas habitagdes de interesse social (art2°,
§6°, da Lei 6.766/79) e reconheceu o interesse publico das acées de regularizagdo
fundiaria de assentamentos, promovias pelas prefeituras e Distrito Federal (art. 53-A,
da Lei n° 6.766/79).

A partir de entdo, as ZEIS consolidaram-se como alternativa para equacionamento
da irreqularidade no dmbito municipal, sendo reafirmadas como instrumento de
politica urbana pelo Estatuto da Cidade.

Isso tudo configura uma nova ordem juridico-urbanistica, que aponta para a
gestdo democratica da cidade (cujo principal instrumento é o Plano Diretor) e para
o reconhecimento do direito a moradia, disponibilizando novos instrumentos de
regularizacdo fundiaria.

0O Estado brasileiro, nas varias esferas de governo, incluindo os poderes executivo,
legislativo e judiciario, tem o dever de implementar esta nova ordem juridico-
urbanistica, em consonancia com nossa Constituicdo e com os acordos desenvolvidos
no ambito da Organizacdo das Nagoes Unidas, como a Declaracao e a Agenda Habitat
da Conferéncia de Assentamentos Humanos - Habitat Il realizada em Istambul no ano
1996, e os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, entre os quais se inclui a melhoria
das condicbes de vida de pelo menos 100 milhdes de moradores de assentamentos
precarios até o ano de 2.020 em todo o planeta.

Como vimos, a Constituicdo, a legislacdo federal e os acordos internacionais
fornecem a base legal para regularizar os assentamentos precarios ocupados por
populacdo de baixa renda, sendo uma esta uma obrigacao do Estado. Este quadro
legal, se € necessario, nao €, no entanto, suficiente para garantir que o processo seja
efetivo. Precisamos ainda melhorar muito a legislacdo federal, além de complementa-
la com leis adequadas nos Estados e nos Municipios, pois, afinal de contas, sdo os
municipios que detém a competéncia constitucional para implementar a politica
urbana e, consequentemente, para promover um desenvolvimento urbano que

garanta a inclusao social.

A primeira é a ja mencionada lei de parcelamento do solo (Lei Federal 6.766
de 1.979, modificada pela Lei Federal 9.785, de 1.999), cuja revisdo completa se
encontra atualmente em tramitacdo na Camara dos Deputados na forma do Projeto

de Lei 3.057 de 2.000. Este projeto de lei, ao propor um capitulo especifico para



|

a regularizacdo fundiaria, diferenciando-a do processo de aprovacdo de novos
loteamentos, traz grandes avancos, atribuindo ao Municipio a competéncia de definir
os procedimentos a serem seguidos na regularizacao e realizar o licenciamento dos
projetos de reqularizacao, simplificando as exigéncias para registro e instituindo
os instrumentos de demarcacdo urbanistica e legitimacdo de posse, entre outras
disposicdes importantes. Sugerimos que todos leiam com cuidado o Projeto de Lei
3.057 de 2.000 e contribuam, com sua parte, no esforco necessario para que seja
aprovado no Congresso Nacional.

A segunda lei federal que precisa ser atualizada com vistas a tornar mais ageis
0s processos de regularizacdo fundiaria é o Coédigo Florestal (Lei Federal 4.771 de
1.965). Neste caso néo existe ainda uma proposta consistente de alteracdo, mas é
necessario que a legislacdo considere de forma adequada as especificidades das
Areas de Preservacio Permanentes existentes nas regides urbanas consolidadas,
principalmente quando elas estao ocupadas por populacao de baixa renda, pois, nesta
situacdo, a melhoria da qualidade ambiental precisa compatibilizar-se com a garantia

do direito a moradia.

A primeira diz respeito ao licenciamento dos projetos de regularizacdo. Alguns
Estados puxam para si o licenciamento desses projetos, a partir de uma interpretacao
equivocada da Lei Federal 6.766 (que diz que o licenciamento de parcelamentos
do solo em regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas deve ser submetido a
anuéncia prévia do Estado, mas ndo ao licenciamento pelo Estado) e estendendo,
além disso, essa interpretacdo equivocada aos projetos de urbanizacao e regularizacao
fundiaria. Este era o caso, até recentemente, do Estado de Sdo Paulo, onde os projetos
de urbanizacdo de assentamentos precisavam ser aprovados pelos 6rgaos estaduais
reunidos no Grupo de Analise e Aprovagdo de Projetos Habitacionais (GRAPROHAB)
instituido pelo Governo do Estado, o que demorava meses e, muitas vezes, anos!
Felizmente, em agosto de 2007, os Decretos 52.052 e 52.053 do Governador do Estado
de Sdo Paulo alteraram essa exigéncia, € o governo estadual passou a desenvolver
uma atividade, muito mais importante, de prestar apoio técnico aos Municipios
(quando estes tiverem necessidade), deixando de exigir que o projeto de urbanizacdo
e reqularizacao fosse analisado e aprovado pelo GRAPROHAB. Este ¢ o entendimento
que precisa prevalecer e esperamos que 0s 6rgdos estaduais se preparem rapidamente

para cumprir esta determinacao.



A segunda questao diz respeito aos procedimentos para registro no Cartorio de
Registro de Imoveis, que s3o definidos pelo Poder Judiciario Estadual. E imperioso que
oJudiciario considere o interesse social da reqularizacdo fundiaria e remova obstaculos
muitas vezes intransponiveis, como a exigéncia de pecas técnicas complexas ou a
fixacdo de custas e emolumentos altissimos para registro. Neste aspecto, o Estado do
Rio Grande do Sul tem uma dos comportamentos mais avancados do Pais, como ¢
exemplo o Provimento N° 17 de 1.999 da Corregedoria Geral de Justica, que instituiu o
“Projeto More Legal II", com disposicoes especificas para a regularizacdo fundiaria de
interesse social. O texto integral deste provimento pode ser encontrado em Ministério
das Cidades (2.007).

Finalmente, o Municipio deve construir sua legislacdo de reqularizacao fundiaria,
adequando-a, além disso, as disposicdes da politica de desenvolvimento urbano
expressa pelo Plano Diretor.

A construcdo de um marco legal adequado, composto por leis federais, estaduais
e municipais, provimentos da Justica e resolucdes de conselhos de meio ambiente
e conselhos das cidades, adequados e complementares, € hoje um dos principais

desafios para a reqularizacdo fundiaria dos assentamentos urbanos no Brasil. m

3. Instrumentos de regularizacao urbanistica e ambiental do assentamento
N

Nesta parte da aula, vamos tratar dos instrumentos que possibilitam a reqularizacao
do assentamento como um todo, adequando-o a legislacdo urbanistica e ambiental.

Apesar de haver certa similaridade com o licenciamento dos novos parcelamentos,
a regularizacdo do assentamento deve apoiar-se em disposicoes legais especificas,
pois existe uma diferenca fundamental entre essas duas situacdes. No caso de
regularizacdo, precisamos adequar uma situacao ilegal pré-existente ao quadro da
legalidade, promovendo melhorias nas condi¢cdes urbanisticas, ambientais e sociais.
Implica, portanto, a aceitacao de pardmetros especiais, mais flexiveis, que permitam
considerar, na medida do possivel, os padrées urbanisticos construidos pela populacao
e que se justificam somente pelo interesse social da intervencdo. No caso dos novos
parcelamentos, os critérios urbanisticos e ambientais sdo necessariamente mais
rigidos, pois ndo ha a necessidade de adaptar o projeto a uma situacao preexistente.

O principal instrumento técnico necessario para a regularizagdo urbanistica
e ambiental ¢ o projeto de reqularizacao fundiaria. No nosso caso, que trata da
urbanizacao integral do assentamento, este projeto € o proprio projeto de urbanizacao,

que deve integrar os aspectos sociais, urbanisticos, ambientais e dominiais.
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Paraqueoprojetodeurbanizacaoconsidereasquestdes fundiarias, oslevantamentos

B pasicos devem compreender a pesquisa fundiaria, realizada para que se conheca quem

detém a propriedade formal das areas em que se localiza 0 assentamento, bem como
as eventuais agdes judiciais que as envolvam.

Apartirdoslevantamentosbasicos,éelaboradoodiagnosticointegradodoassentamento
e definidas as diretrizes que permitem construir o projeto de urbanizacio.

No que diz respeito a reqularizacdo fundiaria, o projeto de urbanizacdo deve conter
a delimitacdo das areas pertencentes aos diversos proprietarios, a identificacdo das
moradias que precisam ser removidas, as quadras que serdo regularizadas, as areas
em que serdo construidas novas moradias, as vias de acesso, as demais areas publicas,
0s cursos d'agua e as Areas de Preservacio Permanente.

Na elaboracdo da proposta urbanistica, &€ importante lembrar que um dos objetivos
mais importantes da regularizacdo fundiaria € a integracdo plena dos assentamentos
a cidade, instituindo regras de controle de uso e ocupacgio do solo de acordo com
a legislacdo municipal. Como os assentamentos irregulares nao seguem os padroes
legais (caso contrario ndo seriam irregulares!), a funcdo da reqularizacio fundiaria
¢ adaptar a situacdo existente aos padrdes minimos urbanisticos e ambientais,
reconhecendo a realidade socio-territorial de cada lugar.

0 Estatuto da Cidade, ao instituir a Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), teve
por objetivo justamente criar um instrumento que permitisse reconhecer e acolher,
no arcabouco legal, os padrdes urbanisticos especificos adotados pela populagdo nas
ocupacdes de interesse social.

QOutra vantagem da ZEIS € que ela contribui para a sustentabilidade do
assentamento regularizado, podendo (na verdade, devendo) estabelecer disposicaes,
como a existéncia de um comité gestor com participacao da comunidade, proibicao
de remembramento de lotes ou a exigéncia de manutencdo do uso habitacional
de interesse social, que buscam evitar ou dificultar a expulsdo dos moradores e a
apropriacdo da area urbanizada por segmentos sociais com maior poder econémico.

Se a ZEIS € um instrumento juridico que permite realizar a requlariza¢do urbanistica,
o principal instrumento legal disponivel para se fazer a regularizacdo ambiental nas
ocupacoes implantadas sobre Areas de Preservacio Permanente (APP) é a Resolucao
CONAMA 369 de 2.006.

A partir da edicdo desta Resolucdo, a legislacdo ambiental reconheceu que a
reqularizacéo fundiaria ¢ uma atividade de interesse social que, em certas condigdes,
justificaaintervencio em Areas de Preservacao Permanente em margens de cursos de agua,
entorno de lagos, lagoas e reservatorios artificiais e em topo de morros e montanhas.

Assim, ¢ possivel reqularizar ocupagdes implantadas nesses tipos de APP, desde que

estas estejam inseridas em ZEIS e que ja estivessem consolidadas em julho de 2001.
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A autorizacdo para regularizar as ocupacoes em APP ¢ dada pelo 6rgdo ambiental
municipal, quando o municipio dispuser de conselho de meio ambiente de carater
deliberativo e Plano Diretor, mediante anuéncia prévia do 6rgao ambiental estadual.
Nos demais casos, a autorizacdo € dada pelo 6rgao ambiental do Estado.

Para obter a autorizacdo, o poder publico municipal deve elaborar o Plano de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel. Deste plano deve constar o levantamento das
caracteristicas urbanas e ambientais da sub-bacia na qual se insere a ocupagao a ser
regularizada, a analise das potencialidades e fragilidades ambientais da area a ser
regularizada e a demonstracdo que o projeto de regularizacdo vai introduzir melhorias
nas condicdes ambientais do assentamento, além de estabelecer as medidas para
preservacdo, conservacao e recuperacdo das APP remanescentes e daquelas nao
passiveis de regularizacdo, garantindo assim que n3o sejam reocupadas.

Sempre lembrando que a Resolucdo 369 € um passo importante dado pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente no sentido de reconhecer o Direito a Moradia
da populagdo mais pobre nas areas urbanas, buscando compatibiliza-lo com o Direito
Ambiental, € forcoso reconhecer que ha problemas para sua aplicacdo. De fato, apesar
de aprovada em 28 de marco de 2.006, nao temos noticia ainda de nenhum lote
regularizado com base da Resolucdo 369.

Na verdade, o procedimento preconizado ¢ tdo complexo que nenhum 6rgao
ambiental conseguiu aplica-lo de forma efetiva. Tanto o procedimento de anuéncia
prévia pelo Estado quanto o procedimento de expedicdo da autorizacdo nao foram
sistematizados e muitos técnicos ambientais tém um entendimento que o escopo
do plano de regularizacdo fundiario deva ser tao extenso que abrangeria, em alguns
casos, a totalidade do territorio do municipio ou mesmo municipios vizinhos, quando
0 assentamento estiver implantado, por exemplo, em bacias hidrograficas extensas.

F urgente a adequacio desta resolucio a nossa realidade, caso contrario o
objetivo de compatibilizar as questdes ambientais urbanas com o direito a moradia

permanecera relegado ao plano dos sonhos impossiveis.

4. Instrumentos de regularizacdo da posse do lote

I
||

Ha varios instrumentos previstos na legislacao para se proceder a
regularizacdo fundiaria dos lotes implantados em assentamentos de
interesse social, garantindo as familias uma condicdo segura de posse
de sua moradia, seja por meio de um titulo de propriedade (completa ou
parcial), seja por meio de um titulo de concessao de uso. Os principais
deles, assim como as condicdes necessarias para sua utilizacdo, sao

apresentados neste capitulo.



g Usucapido Especial Urbano

A Usucapiao € um instrumento pelo qual se transfere ao possuidor a propriedade
plena de imovel particular, por meio de uma sentenca judicial, se comprovado o exercicio
da posse mansa e pacifica, no prazo fixado em lei. Pela usucapiao, o antigo proprietario
que abandonou seu imével perde seu direito sobre ele para o posseiro, que fez valer a
funcdo social dessa propriedade ao utiliza-la como moradia para sua familia.

A modalidade de usucapido especial urbana foi criada pelo Artigo 183 da
Constituicao Federal que previu que a pessoa que possuir, para sua moradia ou de sua
familia, drea de até 250m2, pelo prazo de cinco anos ininterruptos e sem oposicao,
nao sendo proprietario de outro imével urbano ou rural, adquire o dominio sobre a
area e podera solicitar ao juiz que assim o declare.

Preliminarmente, cabe ressaltar que a usucapido especial urbana, tal como as demais
possibilidades de usucapido, € instrumento aplicavel somente as areas particulares.
A Constituicdo Federal de 1988 proibe a usucapido, sob qualquer modalidade, em
areas publicas. Nestas hipdteses, a mesmo dispositivo constitucional que proibiu a
aquisicado de dominio pleno (usucapido), admitiu a possibilidade concesséo, conforme
Sse vera a seguir nesta mesma exposicao.

Em 2001, o Estatuto da Cidade disciplinou a execucdo da politica urbana dada
pelos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, prevendo em seus artigos 9° a 14,
que a usucapido especial urbana poderia ser reconhecida tanto da forma individual,
quanto na forma coletiva, na qual se reconhece o dominio de varias pessoas
ou familias ocupando coletivamente uma area de terras sem que seja possivel
individualizar os lotes de terreno.

A sentenca que declarar o dominio adquirido através da usucapido coletiva institui
um condominio entre os possuidores, atribuindo a cada um, fracdo ideal da gleba.
Este condominio podera ser dividido por urbanizacao posterior ou por decisao de no
minimo dois tercos dos condéminos.

A legislacdo trouxe outros implementos a esta modalidade de usucapido ao
determinar que sua declaragdo pelo Judiciario se dé em processo com rito sumario
e que a Carta de Sentenca da declara¢do do dominio seja registrada gratuitamente.

u Permitiu ainda que as associacdes de moradores de bairro atuem como substitutas

processuais dos moradores.

= Concessao Especial de Uso Para Fins de Moradia - CUEM

A CUEM € um instrumento para regularizacdo fundiaria em areas publicas urbanas,
da Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal, criado juntamente com a usucapiao

- B urbana, pelo Artigo 183 da Constituicao Federal e disciplinado pela MP 2.220 de 2001.



O direito a CUEM ¢ limitado as posses anteriores a 30 de junho de 2001. Assim,
o morador que comprovar a posse de area publica, de forma mansa e pacifica,
ininterrupta, de cinco anos anteriores a data de 30 de junho de 2.001, devera ter este
direito reconhecido pelo Poder Publico por meio de emissao de titulo administrativo
ou por sentenca judicial. E necessario também que o morador ndo seja proprietario ou
concessionario de outro imdvel urbano ou rural.

Na forma individual, a area ocupada para fins de moradia ndo podera ser
superior a 250m2. Na forma coletiva, é atribuida fracdo ideal de terreno igual a
cada possuidor independentemente da area ocupada, desde que cada fracdo ideal
nao seja superior a 250m2.

A CUEM ¢ gratuita, pode ser transferida pela cadeia sucesséria ou por heranca,
pode ser vendida ou doada, e pode ser oferecida como garantia para financiamentos
habitacionais. (Lei Federal 11.481 de 2007).

O Poder Publico deve garantir novo local de moradia ao possuidor quando o local
de ocupacdo acarretar risco de vida ou a saude deste e de sua familia. Nos casos
em que a area ocupada for de uso comum do povo, estiver destinada a projeto de
urbanizacao, se for de interesse da defesa nacional, se for de preservacdo ambiental
ou de ecossistemas, se estiver reservada a construcao de represas ou obras congéneres
ou se estiver situada em via de comunicacdo, o Poder Publico podera optar entre
garantir o direito no proprio local de moradia ou assegurar ao morador o exercicio
deste direito em outro local.

A concessao sera extinta se o concessionario der outro uso a area ou se adquirir
outro imovel urbano ou rural.

A concessdo deve ser requerida a Administracdo Publica por via administrativa,
que tem o prazo de até um ano para concedé-la. Em caso de resposta negativa ou de
auséncia de resposta, deve ser requerida em Juizo. Como direito real, o titulo de CUEM

pode ser registrado no Cartério de Registro de Imoveis.

m Concessao de Direito Real de Uso - CDRU

A CDRU ¢ o instrumento que possibilita que o proprietario de um imoével dé o
dominio util do mesmo a um terceiro interessado. Ela é aplicavel a areas publicas e
particulares.

Trata-se de direito real sobre coisa alheia, em que o proprietario de uma area
outorga a terceiro, por meio de contrato gratuito ou oneroso, o direito de usar o seu
imovel por prazo determinado ou indeterminado, da forma estipulada no contrato.
Desta forma, ¢ resoluvel, tanto pelo descumprimento das condi¢bes contratuais

quanto pelo decurso do prazo. .
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Quando o cedente for o Poder Publico, a outorga do direito pode ser feita por meio
de Termo Administrativo que devera ser lavrado nos termos previstos na legislacao.

Quando a CDRU for feita para fins de regularizacdo fundiaria, a legislacao federal
(Artigo 17 da Lei 8.666 de 1.993) expressamente autoriza a dispensa de licitacdo, mas
exige autorizacdo legislativa e avaliacdo prévia.

O Estatuto da Cidade revitalizou este instrumento ao estabelecer, em seu Artigo 48, que
quando utilizados pelo Poder Publico em programas para fins habitacionais de interesse
social, os contratos de CDRU terdo carater de escritura publica e constituirdo titulo
de aceitacdo obrigatoria para financiamentos habitacionais, desde que registrados no

Cartorio de Registro de Imoveis. A Lei Federal 11.481 de 2007 consolidou a possibilidade

] " ge utilizacdo da CDRU como garantia para financiamentos habitacionais.

~ g Direito de Superficie

O Direito de Superficie foi incluido no conjunto de instrumentos de regularizagdo
fundiaria do Estatuto da Cidade (Artigos 21 a 24) e previsto em titulo especifico no
Codigo Civil (Artigos 1.369 a 1.377).

Trata-se de um direito real em que o proprietario do imovel cede ao superficiario o direito
de uso do solo, subsolo e espaco aéreo do terreno. O contrato deve ser feito por Escritura
Publica registrada no cartdrio de registro de imoveis e podera estabelecer a cessao do direito
de superficie a titulo oneroso ou gratuito, por tempo determinado ou indeterminado.

Este direito pode ser transferido a terceiros, respeitadas as estipulagdes contratuais,
e aos herdeiros, em caso de morte do superficiario. Pode ser dado em garantia, para
fins de financiamentos habitacionais, desde que respeitado o seu prazo de vigéncia.
A extincdo do contrato devera ser averbada no registro imobiliario, voltando ao

proprietario o dominio pleno sobre o imovel.

g Alienacdo e doacgéo

A alienacgdo e a doacdo dos bens publicos imdveis so sao admitidas para os bens
que integram a categoria dos bens dominicais. Assim, se a area publica ocupada pelo
assentamento estiver afetada a um determinado uso, se for, por exemplo, uma area
de uso comum do povo (como sdo as pracas e ruas), € necessaria a aprovacao da lei
de desafetacdo da area.

Além disso, a Lei de Licitacdes (Lei Federal 8.666 de 1.993, Artigo 17) exige
autorizacdo legislativa para a doac¢do ou alienacdo de imoveis publicos, além de
avaliacdo prévia. Em 2.007, a alteracdo implementada pela Lei 11.481 dispensou
a exigéncia de licitacdo para alienacdo, doacgdo, alienacdo, concessao de direito
real de uso, aforamento, locacdo ou permissdo de uso para imoveis utilizados no
ambito de programas habitacionais ou de regularizagcao fundiaria de interesse social

desenvolvidos pela Administracao Publica.
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g Adjudicacdo Compulsoria

Aplica-se quando o morador possui um documento que comprova que adquiriu e
pagou pelo imovel, mas nao possui a sua escritura. A partir desta comprovacao ¢ proposta
uma acao judicial e o juiz decide pela adjudicacdo compulsdria e o registro do imovel
em nome do comprador. A adjudicacdo sé pode ser registrada se o imdvel adquirido for

reqular, isto &, se previamente existir matricula ou transcricdo em nome do vendedor.

~m Aforamento (enfiteuse)

A enfiteuse € um instituto juridico trazido pelos portugueses, que possibilita
que se estabeleca uma separacao, no direito de propriedade, entre o "dominio” ou
propriedade indireta, e o “uso, gozo e fruicdo" ou propriedade direta. Aquele que usa
o imovel (quem detém a propriedade direta) paga uma taxa - o foro - ao senhorio
(quem detém o dominio), donde vem o termo aforamento.

0 novo Cadigo Civil retirou esta figura do direito civil, mas a manteve na esfera do
direito publico. Na regularizagdo fundiaria em terrenos de marinha, a Secretaria do
Patrimonio da Unido (SPU), 6rgdo responsavel pela gestdo do patrimonio da Unido,
utiliza o aforamento visando a manter o dominio sobre as areas, consideradas de
seguranca nacional ou de interesse estratégico.

0 aforamento ¢ passivel de alienagdo e transmissao, inclusive por morte (heranca)
e penhor das benfeitorias edificadas. Pode ser rescindido pela SPU: no caso de
interesse publico, desde que indenize as benfeitorias; ao final do prazo contratual;
ou quando ndo forem cumpridas as clausulas do contrato. O Art. 5° da Lei 11.481 de
2007 estabeleceu também a possibilidade de retomada do imovel quando o foreiro
abandonar o mesmo, caracterizado o abandono por ocupacdo por mais de 5 anos, por

populacdo de baixa renda, ndo cabendo indenizacao.

~m Inscricdo de Ocupacio

Qutro instrumento aplicavel especificamente a imdveis da Unido, a figura da
“ocupacao” foi criada pela Lei 9.636 de 1998 visando a regularizacdo dos imoveis
e 0 cadastramento das ocupacdes em areas da Uniao A "ocupacao” é uma situacao
temporaria, até que a SPU regularize a area através de algum dos instrumentos
disponiveis. A inscricdo de ocupacdo ¢ titulo precario, podendo ser revogada a
qualquer tempo, a critério exclusivo da Administracao.

A Unido cobra uma taxa de ocupacgdo que € calculada sobre o valor do imével. Os
ocupantes até junho de 1997 podem exercer o direito de preferéncia na compra do
imovel, caso a Unido venha a oferecer esta possibilidade. As pessoas carentes sdo

dispensadas das taxas de ocupacio.
" ||
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Areqularizacdo fundiaria s6 se completa com o registro imobiliario no Cartorio de Registro de Imdveis,
que é reqgulado pelos artigos 167 a 288 da Lei de Registros Publicos (Lei Federal 6.015 de 1.973).

Cada Cartorio atua em determinada circunscricdo territorial fixada em lei estadual ou em provimento
do Tribunal de Justica. Assim, os direitos relativos a um determinado imovel e os 6nus que o gravam so

poderdo ser encontrados no Cartério responsavel pelo territério onde o imovel se localiza.

B__ Dentre os principios que regem o registro imobiliario e garantem a seguranca do

sistema, destacam-se:

B Especialidade - toda inscricdo (registro ou averbacdo) deve recair sobre um

objeto (imovel) precisamente individualizado.

B Continuidade - para cada direito ou 6nus deve existir uma cadeia de titularidade,
de modo que aquele que transmitir direitos apareca no registro anterior como

seu titular.

B_ Unicidade - cada unidade imobiliaria s6 pode ter um Unico registro, ou, na

terminologia da lei, uma unica e exclusiva matricula.

B__ legalidade — apenas podem ser registrados os titulos expressamente indicados

ou previstos em lei e os atos devem seguir estritamente a forma prevista na lei.

B Instincia - garante ao titular do dominio a permanéncia dos registros até que
ele proprio peca ou requeira a sua alteragdo ou ajuste. O oficial do registro ndo

pode alterar determinado registro de oficio, salvo expressa autorizacdo legal.

B Publicidade - o registro pode ser consultado por qualquer pessoa, a partir das
informacdes como matricula ou transcricdo do imével, matricula ou transcricdo
dos imoveis vizinhos, ou nome do proprietario. A publicidade registral confere aos
direitos e 6nus inscritos efeitos erga omnes, ou seja, efeitos sobre todos. Se nao

constar da matricula, o titulo tera efeito apenas entre as partes que o compde.

A importéncia de se registrar o titulo da regularizacdo fundiaria € que ele garanta, através da
publicidade, a sequranca juridica da propriedade ou do direito de posse, através da concessao de
seu uso. Uma vez registrado no registro imobilidrio, o direito real fica assequrado ao seu titular:
o Poder Publico ndo poderd, por exemplo, conceder a uma segunda familia uma CDRU sobre um
imovel enquanto estiver vigente o contrato de concessao registrado em nome da primeira familia.

No registro de imdveis serdo registrados o titulo judicial obtido por meio de sentenca, nos casos
de usucapido ou de concessdo de uso especial para fins de moradia; o termo administrativo, nos

casos de concessdo de direito real de uso ou de concessdo de uso especial para fins de moradia

5. O registro imobiliario .
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outorgada pelo Poder Publico; a escritura publica, para os casos de alienacao, doacao ou concessao
de direito de superficie; e qualquer outro direito real, inclusive os de garantia, que digam respeito a
determinado imovel. Podem também ser registrados as serviddes, compromissos ou promessas de
venda e compra, além de contratos de locacéo.

O registro compreende duas modalidades de inscricdo: registro em sentido estrito e
averbacdo. Quando a inscricdo disser respeito a constituicdo, transferéncia, alteracdo
ou extincao de direitos reais, sera praticado um ato de registro em sentido estrito, cujas
hipoteses estdo previstas no artigo 167, inciso |, da Lei 6.015 de 1.973. Se a inscrigdo disser
respeito a direitos de outra natureza que, de algum modo, alterem direitos reais registrados
(por exemplo, penhora, arresto, seqliestro, arrematacées ou citacoes de acdes reais ou
pessoais relativas a imoveis), haverd uma averbacgdo, cujas hipoteses estio previstas no
artigo 167, inciso Il, combinado com o artigo 246, ambos da Lei 6.015 de 1.973.

O titulo a ser registrado pode ser um instrumento publico ou particular. Os instrumentos
particulares s6 sdo admitidos quando houver determinacao legal para tanto. O artigo 108
do Cddigo Civil estabelece que o instrumento publico (escritura publica) é essencial para
a validade dos negdcios juridicos que visem a constituicao, transferéncia, modificacdo
ou renuncia de direitos reais sobre imoveis de valor superior a 30 salarios minimos, salvo

u u disposicoes legais expressas em sentido contrario.

@ O processo de registro

Noiniciodo processo de registro, o cartorio recebe o titulo referente ao assentamento
e faz a prenotacdo, ato que insere este titulo numa ordem de prioridade que devera
ser obedecida ao longo de todo o processo.

A documentacao basica exigida ¢ o projeto da regularizacdo, contendo a planta
do parcelamento, 0 memorial descritivo € 0 quadro de areas; a certiddo do registro
anterior; a comprovacao de titularidade; e a aprovacdo dos 6rgaos competentes.
Documentos adicionais podem ser exigidos, em funcdo das disposicdes fixadas das
normas, provimentos e legislacdo estaduais.

Para matricula do titulo referente ao assentamento, é necessario que os seus limites
fisicos reais correspondam exatamente aos limites da gleba registrada no cartério.
Se houver diferenca, deve ser feita a retificacdo da area. Se o assentamento ocupar
apenas uma parte da gleba registrada, sera necessario fazer o desmembramento do
imovel. Por outro lado, se 0 assentamento ocupar mais de lote, sera necessario fazer a
unificacdo dos lotes. Finalmente, pode ser necessario proceder a abertura de matricula
para a area, nos casos em que ndo houver matricula da area ou de parte da area do

| assentamento. Esta situacdo € muito comum na regularizacdo de ocupacgdes em areas

publicas inseridas em loteamentos.
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Uma vez registrado o assentamento, ¢ feita a abertura da matricula dos lotes,
das dreas publicas e do sistema viario. Finalmente, o titulo (por exemplo, escritura
de venda e compra, termo de concessdo ou sentenca declaratéria de usucapido) é
registrado na matricula do lote ou da unidade habitacional, ¢ feita a microfilmagem e
0 beneficiario recebe a certidao da matricula do imaovel.

Para viabilizar o registro em Cartério dos titulos advindos do processo de
regularizacdo fundiaria de interesse social, alguns Corregedores Gerais dos Tribunais
Estaduais de Justica estabeleceram provimentos que definem o procedimento a
ser adotado, evitando o surgimento de duvidas que criam tantos obstaculos para a
regularizacao.

Outra questao que precisa ser superada para que se consiga ampliar as possibilidades
de registro dos titulos da regularizacdo fundiaria diz respeito aos elevados custos do
registro. Apesar da Lei Federal 11.481 de 2.007 assegurar a gratuidade para o primeiro
registro em favor de beneficiarios de programas de reqularizacdo fundiaria e para a
primeira averbacao de construcédo residencial até 70m2, muitos cartérios ainda se
negam a aplica-la. E preciso um esforco geral, das Prefeituras, dos Governos Estaduais

e do Judiciario, para que esta norma tenha efetividade.

6. Atividades essenciais para implementar a regularizacao fundiaria

0 processo de regularizacdo fundiaria € normalmente complexo, porque a legislacdo
apresenta inumeros condicionantes e detalhes, as situacdes irregulares sdo as mais
diversas possiveis, 0s obstaculos sdo de toda a ordem. Os procedimentos variam se
a area for originalmente particular ou publica; no caso de area publica, variam ainda
em funcao de o proprietario ser a Unido, o Estado ou o Municipio; variam se for uma
ocupacéo (favela), um loteamento irreqular ou um conjunto habitacional construido
pelo Poder Publico; variam em funcio do tempo e da época de inicio da ocupacao; etc.

0 passo-a-passo do procedimento de regularizacdo fundiaria, para os casos de
ocupacOes de areas publicas e de areas particulares, de loteamentos clandestinos
e irrequlares, e de conjuntos habitacionais, ¢ descrito com detalhes em Ministério
das Cidades (2007).

Neste capitulo, vamos buscar sistematizar as atividades que deverdo ser desenvolvidas
quando a regularizacdo fundiaria faz parte de um processo mais amplo de urbanizacéo

do assentamento realizada pelo Poder Publico, que € o objetivo deste Curso.

|
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6.1 Regularizacao da area total do assentamento no

| Cartorio de Registro de Imoveis

Trata-se de verificar e adequar, quando necessario, o registro das areas ocupadas pelo
assentamento que se pretende regularizar.

Normalmente, o levantamento da situacdo fundiaria inicia-se pelos cadastros municipais,
para verificar em nome de quem esta lancado o imposto predial, territorial e urbano, verificar
eventuais arquivamentos de plantas dos projetos aprovados de loteamento e ainda buscar
o sistema de enderecamento oficial do parcelamento, das vias do entorno imediato e outras
informacdes historicas relativas ao processo de ocupacao. Este levantamento se da junto aos
0rgaos municipais que mantém estes cadastros e que sdo muitas vezes vinculados a Fazenda
Municipal, a Secretaria Municipal de Planejamento ou a Secretaria de Habitacao.

Com base nos dados obtidos, deve-se fazer as buscas junto aos Cartérios de Registro
de Imoveis competentes de acordo com a localizacdo do imével , o que ocorre por meio
da pedido de certiddo de inteiro teor das matriculas dos imoveis (vintenaria, quinzenaria,
quinquenaria ou de onus reais). Deve ser verificada a titularidade da area, a sua cadeia
dominial, os limites fisicos (area total e perimetro), os registros ou inscricdes de loteamentos,
e se existem compromissos registrados, como os de Compra e Venda ou de Cessdo. Para
tanto, deve ser levantada a cadeia sucessoria dos registros da area que, em alguns casos,
pode envolver mais de um cartério, devido a eventuais mudancas de circunscricao.

Vale lembrar que, de acordo com o sistema juridico brasileiro, o que define a propriedade
sao os dados arquivados no Cartorio de Registro de Imdveis. Portanto, a consulta aos cadastros
municipais & importante, mas nao confirma a propriedade. Os dados arquivados nas prefeituras
fornecem informacoes Uteis para a pesquisa cartorial.

Deve ser consultada também, junto ao Servico de Patrimonio da Unido e as Procuradorias
Estaduais, a eventual existéncia de terras devolutas e terras pertencentes ao patriméonio da
Unido ou do Estado. Os institutos estaduais de terras e o INCRA deverdo ser consultados
especialmente se a gleba estiver localizada em zona que anteriormente tenha sido rural e ndo
forem localizadas informacdes nos cadastros municipais.

Resolvida a questdo do dominio, parte-se para o levantamento das acdes judiciais em curso,
incluindo eventuais A¢des Civis Publicas, que possam interferir no processo de regularizacéo,
inclusive na posse exercida, realizado a partir do nome dos proprietarios identificados no
Registro Geral de Imoveis. Esta pesquisa é efetuada junto aos Oficios de Distribuicao das
acoes civis no forum central da Comarca ou na Justica Federal se a area for federal ou sua
confrontante, a partir do nome dos proprietarios identificados nas certiddes das matriculas,
obtidas junto ao Registro de imdveis ou em outros documentos (como escrituras, procuracoes
ou compromissos de compra e venda).

u m [inalmente, deve-se fazer o levantamento de desapropriagoes, penhoras, indenizagoes e

de outras formas de intervencdo na propriedade pelo Estado, a ser feito nas Secretarias de



Assuntos Juridicos, nas Procuradorias Municipais € nas empresas estatais concessionarias
de servicos publicos. Quando houver acédo judicial, a informacdo pode ser encontrada nos
cartdrios distribuidores dos foruns civeis e na justica federal.

Esta pesquisa fundidria completa permite tracar a estratégia de regularizacdo da area
do assentamento, primeiro passo para que, posteriormente, se possa transmitir a posse ou
propriedade do lote para a familia moradora, registrando o titulo em cartoério.

Nesta fase deve ser analisar com extremo cuidado a forma como as areas estdo delimitadas
no registro, pois os limites fisicos do assentamento, levantados pela topografia, deverao
coincidir exatamente com os limites descritos nos registros. Normalmente, a existéncia de
diferencas exige a retificacdo das informacdes constantes na matricula do imével, conforme
procedimento de registro ja discutido no Capitulo 5 desta aula.

No caso de regularizacdo de areas publicas, a entidade responsavel pela regularizacdo
busca, nesta fase, equacionar o problema do registro da gleba em seu nome. Para isso, pode
ser necessario proceder a desmembramentos (divisdo de uma gleba em glebas menores) ou
remembramentos (unificacdo de lotes ou glebas menores em uma Unica gleba maior) de
glebas e solicitar abertura de matricula, se ndo houver. No caso de reqularizacdo de areas
privadas, € importante estabelecer em nome de quem as areas estdo registradas, para instruir
adequadamente os processos judiciais.

Neste trabalho, & fundamental buscar a parceria do responsavel pelo Cartério de Registro de

Imaoveis, que € a melhor pessoa para orientar os responsaveis pela reqularizacéo.

6.2 Elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaria

"

Conforme ja discutido anteriormente, o projeto de reqularizacdo fundidria faz parte
do projeto de urbanizacdo do assentamento, ndao sendo um documento complementar
separado do principal. Neste item, portanto, vamos procurar delinear quais tipos
de informacdes e produtos devem fazer parte do projeto de urbanizacdo para que
se consiga, concomitantemente, proceder a regularizacdo fundiaria plena. A este
conjunto de informacdes, que deverdo ser sistematizadas e localizadas graficamente

na planta do assentamento, estamos chamando de projeto de regularizagao.

O projeto de regularizagcdo envolve os seguintes aspectos principais:
B as questdes de dominio da gleba;
B__ as condicoes de ocupacdo do assentamento;
B___a mobilizacdo social da comunidade e dos parceiros;

B os aspectos relacionados a legislacdo urbanistica e ambiental; e,

B as situacdes de risco. u ..



~m As questoes relacionadas ao dominio da gleba

As informac6es necessarias para montar a estratégia que permite resolver os problemas
de registro do terreno ocupado pelo assentamento foram discutidas no item anterior. E
importante relembrar que a participacdo do oficial do cartdrio de registro de imoveis €
fundamental para o bom desempenho desta fase, que visa ao final chegar com o terreno
registrado em nome do ente publico que vai promover a regularizacao fundiaria dos lotes
para as familias. Esta atividade deve comecar logo na fase inicial da intervencao, pois pode

demandar muito tempo e trabalho da equipe juridica.

@ As condigdes e histérico da ocupagdo

As condicbes da ocupacdo sao levantadas durante a pesquisa social, cujo objetivo €
conhecer como e quando a comunidade se originou, verificar seu interesse pela regularizacao,
conhecer as formas de organizacdo da comunidade e estabelecer o contato da equipe
técnica com as liderancas da comunidade, passo essencial para implementacao do processo
participativo que deve estar presente durante a elaboracdo do projeto e implantacdo das
obras de urbanizacao.

Para a regularizacdo fundiaria, as principais informacdes sao aquelas relacionadas a
populacdo total, nivel de renda e atividades econémicas desenvolvidas pelos moradores,
historico da ocupacdo, formas de organizacdo comunitaria preponderantes, tipo €
caracteristicas das entidades com atuacao social no local e demandas e necessidades por
infra-estrutura e servicos urbanos.

O projeto de trabalho social, discutido em aula especifica deste curso, € o responsavel por
integrar esta atividade ao restante do trabalho social necessario para garantir a participacao

da comunidade nas atividades de urbanizacao integral do assentamento.

~m A mobilizagao da comunidade e dos parceiros

Sendo o projeto social o responsavel por construir as possibilidades de participacdo da
comunidade, ele devera também estar preocupado em garantir a mobilizacao social necessaria
para que a regularizacao fundiaria tenha éxito. Uma discussao aprofundada sobre as formas
e estratégias de mobilizacao social voltada especificamente para a regularizacao fundiaria
pode ser encontrada em Ministério das Cidades (2007). Ndo vamos reproduzir aqui toda essa
discussao, apenas lembrar que, além da comunidade, devemos mobilizar também alguns
parceiros essenciais sem os quais dificilmente teremos sucesso, como o Oficial Maior do Cartorio
de Registro de Imdveis da circunscricdo onde se localiza 0 assentamento, o Juiz Diretor do
Forum local, o Juiz Corregedor Permanente de Registros Publicos da Comarca, o Promotor de
Justica e o Defensor Publico, além do Oficial de Registro Civil das Pessoas Naturais e o Tabelido

de Notas, que podem ajudar na regularizacao dos documentos pessoais dos moradores..
||
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@ A legislagéo urbanistica e ambiental

O projeto deve levar em conta as possibilidades de reqularizacdo urbanistica e ambiental
do assentamento, o que exige um levantamento criterioso da legislagcao incidente sobre
essa porcao do territorio.

No ambito da legislacdo municipal, € importante ver como a area do assentamento
se situa em relacdo as normas que estabelecem os parametros urbanisticos e demais
condicdes de uso e ocupacao do solo no territério municipal, como o Plano Diretor, Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo, Lei de Zoneamento e as normas referentes as zonas especiais de
interesse social, além da legislacdo ambiental, de reqularizacdo fundiaria e de habitacao
de interesse social porventura existente no Municipio.

No ambito da legislacdo estadual, € preciso levantar a legislacdo ambiental e ver se ha
dispositivos que incidem sobre a area do assentamento, principalmente aqueles relacionados a
areas de protecao ambiental. Devem-se verificar também as disposicoes sobre o licenciamento
da regularizacao fundiaria, pois as vezes o Estado puxa para si tarefas que sao de competéncia
municipal, assim como as leis que regulamentam as regides metropolitanas, se for o caso.

Na esfera federal, é fundamental consultar a lei do parcelamento do solo urbano (Lei
Federal 6.766 de 1979 e alteracdes), que define os pardmetros urbanisticos, exigéncias de
infra-estrutura e procedimentos para reqularizacdo fundiaria; e a legislacdo ambiental que
define as condicdes de preservacao de areas de interesse ambiental, especialmente a lei
da politica nacional de meio ambiente (Lei Federal 6.938 de 1.981), as disposicoes sobre
as Areas de Preservacdo Permanente do Cédigo Florestal (Lei Federal 4.771 de 1965 e MP
2.166-67 de 2.001) e as resolucdes do CONAMA sobre regularizacdo fundiaria (como a
Resolugdo CONAMA 369 de 2006).

As regides submetidas a disposicoes legais especificas, como as Areas de Preservacio
Permanente, por exemplo, devem ser mapeadas e delimitadas no projeto, com as necessarias

M informacdes sobre 0s usos, parametros urbanisticos e demais condicionantes que deverao ser

seguidas pelo projeto de urbanizacao, no sentido de adequa-lo aos dispositivos legais.

~m O tratamento das situacdes de risco

A urbanizacao do assentamento deve garantir condicdes de seguranca adequadas. Em
muitos casos de risco, € possivel implantar uma obra (muros de arrimo, retirada de camadas
de solo instavel ou drenagem de aguas pluviais) que elimina o risco na area, tornando
possivel manter as moradias no local, reqularizando-as. Em outros casos a estabilizacdo da
area nao € tecnicamente viavel ou € muito onerosa, devendo o poder publico providenciar
a remocao para outro local.

Assim, o mapeamento das areas de risco, envolvendo as areas sujeitas a escorregamentos de
encostas, inundacdes ou localizadas sob linhas de transmissao de energia, € essencial para se
definir quais areas do assentamento deverao ser removidas e quais poderao ser regularizadas.
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6.3 O cadastramento fisico e social

Na urbanizacao integral dos assentamentos, o cadastramento fisico e social é talvez a
atividade mais importante e abrangente, pois € necessario para o desenvolvimento do projeto
urbanistico, para a execucao das obras de infra-estrutura € melhoria das moradias, projeto
do reassentamento ou remocdo de familias e, principalmente, para garantir as condicdes
necessarias para que se implemente a mobilizacdo e participacdo da comunidade em toda
as fases da intervencao.

O tema “cadastro fisico e social" sera tratado com detalhe na disciplina dedicada ao
Trabalho Social, do Modulo 3, onde serdo discutidas as estratégias, procedimentos, atividades
e informacdes necessarias para sua implementacao. Neste item, vamos apenas levantar as
informacdes sem as quais ndo se conseque fazer a regularizacdo fundiaria dos lotes em
nome das familias moradoras.

Como vimos, a regularizacdo do lote em nome da familia implica a expedicdo de um titulo
de propriedade ou outro direito real sobre um imovel perfeitamente definido, em nome de
uma pessoa também perfeitamente identificada, que o recebe porque atende a condicoes
sociais e de moradia devidamente comprovadas. Assim, para que se consiga avangar até o
registro no cartdrio, é necessario caracterizar o lote (cadastro fisico), a familia e as condicées
de ocupacdo (cadastro social).

As principais informacdes para caracterizacao fisica dos lotes e moradias sdo: a forma do lote;
comprimentos laterais, de frente e fundos; area total; projecdo das construcées; identificacdo
do numero de pavimentos das construcdes e do numero de domicilios no lote; identificacdo
dos confrontantes de cada lote; e, caracterizagdo do uso predominante no lote. Além disso,
deve também fazer parte do cadastro fisico a localizagdo do lote na quadra e no assentamento;
0 numero do lote; e croquis do lote e vizinhos, com identificagdo dos confrontantes.

Na execucao das obras de urbanizacao do assentamento havera modificagdes no sistema
viario e quadras, remocdes de moradias, intervencdes em corregos, redimensionamento de
lotes, havera enfim alteracdes inevitaveis nos limites dos lotes que serdo consolidados e
regularizados. O cadastro fisico devera refletir a situacdo final do lote, apds a execucao das
obras que interferem naquela quadra especifica.

No que diz respeito as informacgdes necessarias para a regularizacao fundiaria, o cadastro
social deve caracterizar em detalhe as condi¢des sociais e econdmicas dos moradores de cada
lote que sera regularizado, sendo essencial que esta informacao esteja relacionada (“amarrada”)
com o cadastro fisico, preferencialmente por meio de um banco de dados georreferenciado. Deve
conter as qualificagdes do chefe da familia e conjuge ou companheira(o), tipo de uso da moradia,
renda familiar, profissao ou ocupagdo do beneficiario e o numero de moradores no lote.

Além das informacdes, € preciso providenciar cépias dos documentos necessarios para
instruir os processos de regularizacdo fundiaria. A documentacdo necessaria depende do

tipo de instrumento que vai ser utilizado, mas, de um modo geral, envolve: u
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B Identificacdo pessoal do beneficiario, com RG, CPF, certidao de casamento, certidao

de obito, certiddo de nascimento, comprovante de endereco e ocupacao.

B__ Comprovacdo de renda ou declaracdo de isento junto a Receita Federal que, por
vezes, € exigida em Juizo para fins de Assisténcia Judiciaria Gratuita ou por norma

estadual ou municipal para a concessio de beneficio.

B__ Comprovacao da posse, por meio de contas de agua e luz, matricula de filhos na escola,
carteira de vacinacdo dos filhos, notas fiscais de compra de madveis e equipamentos
domésticos, contratos e quaisquer outros documentos habeis que comprovem o
tempo em que a familia reside no local. Deve-se sempre buscar realizar a prova
documental, pois a comprovacdo por meio de depoimentos de testemunhas, apesar
de possivel e justificavel, nem sempre é aceita pela Administracdo Publica ou pelo
Judiciario. Quando o atual morador nao tiver tempo suficiente de posse, pode-se
somar o tempo de posse dos seus antecessores no imovel. Neste caso, € necessario
juntar os documentos que comprovem a posse de todos os moradores incluidos na

cadeia sucessoria.

o 6.4 O licenciamento do projeto de urbanizacao

O licenciamento na Prefeitura do projeto urbanistico € essencial para a reqularizacao
urbanistica, com a inclusdo do assentamento nos cadastros municipais e formalizacdo do
sistema viario, das demais areas publicas e dos enderecos dos lotes, além de ser necessaria
para o registro da reqularizacdo dominial no Cartorio de Registro de Imdveis.

O grande problema é que ndo existe um procedimento nacional especifico para o
licenciamento da regularizacdo fundidria, que continua regido de forma inadequada pela
Lei do Parcelamento do Solo, que se preocupa na verdade com o licenciamento dos novos
parcelamentos. Dai a importancia da aprovacao do Projeto de Lei 3.057 de 2.000 que institui
um capitulo para a regularizacio fundiaria, conforme ja discutido no inicio desta aula.

Na auséncia da norma nacional, o licenciamento ¢é regulamentado por normas do Tribunal
de Justica em cada estado, referentes ao processo de registro, além de normas estaduais,
principalmente em regides metropolitanas, e das disposicdes municipais, quando existentes.

Como o procedimento de licenciamento varia muito de municipio para municipio, a
primeira coisa a ser feita € consultar o setor competente para certificar-se das exigéncias
e normas locais e estaduais. E importante que o Municipio tenha uma legislacdo propria
sobre parcelamento do solo, reqularizacdo fundiaria e zonas especiais de interesse social,
que defina o procedimento para a emissao do auto de regularizacado de loteamentos,
desmembramentos, conjuntos habitacionais, condominios, favelas e demais tipos de

irreqularidades existentes em seu territorio.



Apesar das diferencas de local para local, pode-se dizer que o licenciamento sempre vai
exigir o titulo que comprova o dominio da gleba, devidamente registrado no Cartdrio em
nome da entidade responsavel pela regularizacao.

Outro documento essencial € o projeto urbanistico, constituido de plantas, memorial
descritivo e quadro demonstrativo de areas. Este projeto, elaborado em escala adequada
(1:1.000 ou maior) e preferencialmente georreferenciada, deve conter, no minimo, o nome
do assentamento, sua localizacdo e uma planta contendo o tracado do sistema viario e de
circulacao, as quadras e lotes com as respectivas dimensdes, area e numeracao, as areas
destinadas a uso publico institucional, as areas verdes, as Areas de Preservacio Permanentes
e as faixas ndo edificaveis.

O memorial descritivo deve conter um breve relato sobre o processo de reqularizacao
fundiaria. Podera conter uma apresentacdo geral; croqui de situacdo com a localizacao da
area de intervencdo e seu entorno imediato em escala adequada; descricao dos aspectos
legais e institucionais incidentes na area; justificativa e condicionantes do parcelamento do
solo urbano; histérico da ocupacao da area; situacdo dominial; descricao analitica do sitio
fisico; localizacdo; topografia; formas de uso e ocupacdo do solo; sistema de circulagao; infra-
estrutura urbana; densidade; espacos e equipamentos publicos; sistema de enderecamento;
e normas de uso e ocupacdo do solo.

O quadro demonstrativo de areas deve conter a identificacao e a area de cada lote, do
sistema viario, das areas verdes, das areas institucionais e das faixas de dominio e servidao.
A somatoria dessas areas devera coincidir com a area total da gleba expressa na matricula

existente no Cartorio de Registro de Imdveis. .

6.5 A regularizacao fundiaria dos lotes

Uma vez que a propriedade do terreno ocupado pelo assentamento esteja regularizada,
o projeto de urbanizacao, elaborado em conjunto com a comunidade, tenha sido aprovado
nos 6rgdos competentes, o cadastro fisico e social finalizado, o projeto de urbanizacao
tenha sido registrado no Cartdrio, com a abertura de matricula para os lotes, pode-se passar
finalmente para a regularizacao do lote em nome do morador, com a concessao de um titulo
de propriedade ou de concessao e o registro deste titulo na matricula do lote.

Neste item vamos tratar do processo de reqularizagdo dos lotes de ocupacdes (vilas ou
favelas) em dreas publicas e privadas. Para os casos de loteamentos irrequlares e conjuntos

habitacionais, mais uma vez remetemos o leitor para Ministério das Cidades (2007).
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m Areas publicas

Conforme definido no Art. 98 do Codigo Civil, sdo publicos os bens de dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno: a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios. Sao classificados em: bens de uso comum do povo, tais como rios,
mares, estradas, ruas e pracas; bens de uso especial, como edificios ou terrenos destinados
a servico ou estabelecimento da administracao publica ou de suas autarquias; e bens
dominicais, que constituem o patriménio da Unido, dos Estados e dos municipios que ndo
sao afetados a uma destinacdo publica especifica.

Observa-se que o Codigo Civil classifica os bens publicos de acordo com sua destinagdo, ou seja,

ha casos em que o bem publico esta afetado a uma destinacio que limita seu uso e finalidade.

m Areas publicas de Estados e Municipios

Vamos tratar do caso em que o agente responsavel pela reqularizacao fundiaria ¢
um 6rgdo do Poder Publico proprietario da area do assentamento. Se o responsavel
pela regularizacéo for diferente do proprietario do terreno (por exemplo, se um 6rgao
municipal estiver reqularizando uma area estadual ou vice-versa), o que so pode ser
feito por meio de um acordo entre eles, o termo de cooperacdo devera estabelecer as
responsabilidades de cada entidade publica participante do processo.

Se a area ocupada for de uso comum do povo ou de uso especial, devera ser
providenciada inicialmente sua desafetacao. Para tanto, o Poder Executivo proprietario
da area deve propor um projeto de lei, juntando planta que identifique a area em
tela, objetivando que o respectivo Poder Legislativo desafete a area de sua destinacao
original e autorize a transferéncia para os ocupantes.

O Poder Publico pode, de forma discricionaria justificada pelo interesse social,
regularizar os assentamentos informais em favor dos atuais ocupantes, por meio
de instrumentos como a CDRU, CUEM, doacéo, alienacao ou direito de superficie, ja
discutidos no Capitulo 4.

A regularizacdo por meio da CDRU, doacdo, alienacédo e direito de superficie exige,
além da desafetacdo, lei autorizativa especifica, de acordo com a Lei 8.666 de 1993.
Ja a CUEM ¢ um instrumento que independe da vontade do administrador publico,
constituindo-se em um direito do cidadao que preenche as condicoes para sua
requisicdo. Sua base legal é a Constituicdo Federal, Art. 183, disciplinada pela Medida
Provisoria 2.220de 2.001. Aplica-se, portanto as terras da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, independente da sua classificacdo. Entende-se que, a partir das regras do
Estatuto da Cidade, a desafetacao de area passivel de CUEM ¢ desnecessaria, uma vez
que o direito de uso tem o carater do direito subjetivo, instituindo automaticamente

uma nova afetacdo (moradia de interesse social) ao imével publico. -
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B Como a CUEM aplica-se a iméveis urbanos, quando se tratar de terras da Unido,
Estados e Distrito Federal, a solicitacdo administrativa devera conter uma certiddo da
Prefeitura, atestando a localizacdo do imovel em drea urbana e sua destinacdo para
moradia. Moradias com uso misto (residencial e comercial) podem ser beneficiadas
com a CUEM. Ja a regularizacdo de lotes com outros usos, como templos religiosos
ou comércios, devera ser realizada por meio de outros instrumentos como a CDRU,

alienacdo, doacao ou direito de superficie.

. Areas publicas da Unizo

No caso de regularizacdo fundiaria de areas da Unido, o érgdo responsavel ¢ a
Secretaria do Patriménio da Unido - SPU, que possui geréncias regionais em cada um
dos estados. A SPU apoia a regularizacdo das ocupacdes de interesse social em seus
imoveis por meio da gestdo compartilhada com os Municipios, Estados ou Distrito
Federal. A participacdo da comunidade no processo de decisdo € condicao essencial
para o estabelecimento das parcerias, que sao formalizadas por meio de acordos
de cooperacdo técnica. Esses instrumentos reforcam a articulagcio entre os érgaos
publicos das diferentes esferas de governo e entre o poder publico e a populacéo,
favorecendo a implantacdo das acdes conjuntas.

Os termos de cooperacdo sdo assinados pela SPU em Brasilia, a partir de proposta
da Geréncia do Patriménio da Unido - GRPU, responsavel por instruir os processos
nos Estados.

Além da CUEM, CDRU, direito de superficie, alienacdo e doacado, que se aplicam
a qualquer area publica, inclusive as da Unido, os principais instrumentos de
regularizacdo especificos para as ocupacdes em terras da Unido sdo o aforamento
(instrumento definitivo) e a inscricdo de ocupacdo (instrumento temporario), ja
discutidos no Capitulo 4 desta Aula.

m 0O procedimento para concessao do titulo de propriedade, concessao ou aforamento por

B meio da gestdo compartilhada ¢ discutido com detalhes em Ministério das Cidades (2007).

. Areas particulares
Na regularizacdo de ocupacdes de interesse social em areas particulares objeto de
acoes de urbanizacdo implementadas pelo Poder Publico, pode-se adotar basicamente

trés diferentes estratégias:
B Desapropriacao pelo Poder Publico.
B Compra da area pelos moradores.

B__ Reconhecimento do direito de propriedade dos moradores por meio de uma

acao judicial de usucapiao.



A desapropriacdo, mais onerosa para o Poder Publico, s6 pode ser utilizada quando
nao se configurar o direito dos moradores a aquisicdo dos lotes por meio das a¢des
de usucapido. No processo judicial de desapropriacdo, o Poder Publico deposita o
valor de avaliagdo do imdvel em Juizo e solicita a imissao na posse, apos a qua
pode proceder a regularizacdo em favor dos moradores mesmo antes da sentenca
definitiva. Estando o Poder Publico com a posse da area, a reqularizacao fundiaria
prossegue da forma como descrita para as areas publicas.

Os moradores podem adquirir a area diretamente do proprietario, cabendo ao Poder
Publico o papel de auxiliar técnica e politicamente a negociagdo. O Governo Federal,
assim como alguns Estados e Municipios, dispdem de modalidades em seus programas
habitacionais que fornecem recursos para a compra de terrenos pelos moradores
Uma vez em posse dos moradores, 0 interesse social justifica a participacdo do Poder
Publico na urbanizacdo e regularizacao fundiaria do assentamento e dos lotes.

Finalmente, a acdo de usucapiao, nas suas diversas modalidades, € uma iniciativa
dos proprios moradores que detém o direito constitucional aos seus lotes.

O reconhecimento da aquisicdo do dominio pela usucapido deve ser requerido
em juizo. As principais formas de acdo de usucapiao especial urbano, instituida
pela Constituicao Federal e pelo Estatuto da Cidade sdo: a Usucapido individual -
utilizada quando o requerente é um unico individuo e sempre que o terreno puder
ser individualizado, ou seja, seus limites e dimensdes definidos, confrontantes
identificaveis e possuir acesso para logradouro publico; Usucapido plurima -
aplicavel quando o requerente € um grupo de individuos, mas cada um pode ter
seu o lote individualizado. A inclusdo de varias requisicdes em uma unica agao
simplifica sua tramitacao, gerando economia processual e agilizando o processo de
regularizacdo. Ha juizes que limitam o numero de familias em cada acdo; Usucapido
coletiva - devera ser empregada quando se pretender a declaracdo de dominio em
area onde nao for possivel individualizar lote ou construgcao, com pessoas vivendo
em situacdo de composse. A sentenca que declarar a aquisi¢do do dominio declarara
a existéncia de um condominio indivisivel onde cada condémino tera fracdo ideal no
terreno, que pode ser igual para todos ou diferenciada, de acordo com declaragéo
prévia assinada pelos requerentes.

0 novo Cddigo Civil nos artigos 1.238 a 1.242, estabelece condicdes em que se
admite a aquisicao da propriedade por usucapiao, prevendo, além da usucapido
urbana (art. 1.240), outras formas de aquisicao da propriedade por usucapido,

quais sejam:
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Usucapido extraordinaria para moradia ou producio (art. 1238, § unico, do Cddigo
Civil). Os principais requisitos sdo: comprovacédo de dez anos de posse justa (posse
que ndo decorre de violéncia, ndo € fruto de ato de violéncia, ndo foi conquistada
de forma sub-repticia ou nio encerrou posse exercida em nome de outra pessoa ou
terceiros); ininterrupta; e, sem oposicéo. E necessaria a comprovacao da fixacao
e manutencdo de moradia ou realizacdo de servicos produtivos no imoével. Ndo ha
necessidade de ser o Unico bem do autor, inexistindo limitagdes quanto as dimensoes

do imavel.

Usucapido Ordinaria (art. 1242 do Cadigo Civil). Os principais requisitos sao:
comprovacio de dez anos de posse (15 anos quando o prazo tiver inicio antes de
junho de 1997); comprovacdo de que a posse é de boa fé (quando o possuidor
desconhece o obstaculo que impede a aquisicdo do imovel); e comprovagéo de que
a posse € ininterrupta e sem oposicdo. E necessaria a apresentacdo de documento
que comprove a boa fé, como contrato de compra, de compromisso ou promessa de

compra ou de cessao de direitos do imdvel objeto da posse.

Usucapido Ordinaria decorrente de registro cancelado: (art. 1242, § tnico do Cadigo
Civil). Os requisitos sdo: cinco anos de posse de boa fé; ininterrupta; e sem oposicéo.
Além de documento ou contrato de compra, de compromisso ou promessa de compra
ou de cessdo de direitos do imdvel objeto da posse, deve ser apresentada prova do

cancelamento do registro imobiliario antecedente.

Apesar do processo de usucapido prescindir da vontade dos governos, dependente apenas da
comunidade organizada e de uma assessoria juridica, a Prefeitura e o Governo do Estado podem
ser parceiros na regularizacdo, apoiando a instrucdo dos processos por meio de levantamentos
topograficos, plantas, cadastramento fisico social e assessoria juridica. A Defensoria Publica ¢
também um parceiro importante, podendo se responsabilizar diretamente pelos componentes
juridicos prévios a propositura das acées (pesquisa fundiaria, diagnostico, elaboragdo das agdes,
etc.) ou participar como consultora de tais etapas, vindo nas duas hipoteses a ser a propositora da

acdo, e, por conseguinte, responsabilizando-se por seu acompanhamento.

7. Conclusoes
|

Como vimos, a urbanizacdo integral dos assentamentos, com a regularizacio urbanistica e
dominial finalizada por um titulo de propriedade ou concessao de uso devidamente registrado
no Cartdrio de Registro de Imoveis, € um enorme desafio para o Poder Publico.

Desafio que deve ser enfrentado se quisermos garantir a sustentabilidade da urbanizacéo,
a plena integracdao do assentamento urbanizado a cidade e a concretizacao do direito a

moradia digna reconhecido pela nossa Constituicdo a todos os brasileiros.

n
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Os programas de urbanizacdo de assentamentos do Governo Federal, inclusive aqueles
desenvolvidos no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento, ja incluem a regularizacdo
fundiaria como componente essencial.

Nesta aula, buscamos desenvolver alguns elementos que precisam ser considerados no programa
de urbanizacao para que se atinja o objetivo de incluir a reqularizacdo fundiaria. Transformar esses
elementos em caminhos concretos e eficazes ¢ uma tarefa daqueles que estdo com a mao na massa,
construindo, nos municipios brasileiros, as cidades para todos, pobres e ricos, todos com direitos

iguais a uma moradia digna € a uma cidade justa, ambiental e socialmente equilibrada.
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