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RESUMO

Pretende este estudo ser uma andlise critica da Lei 13.465/17 e todas suas consequéncias no
que tange a regularizagdo fundiaria, bem como ser esta um instrumento de acesso a cidadania.
A partir de uma oOtica histérica, analisar-se-4 a evolucao de conceitos como a fung¢ao social da
propriedade, posse, bem como direitos sociais conquistados, como o da moradia, pertinentes
ao tema. Por fim, associar-se-4 a nova legislagdo ao conceito de cidadania e suas criticas
pertinentes, em busca de alcancar uma reposta para a pergunta do titulo da pesquisa.

Palavras-chave: Regularizagdo fundiaria; Cidadania; Reurb.



ABSTRACT

This study intends to be a critical analysis of Law 13.465/17 and all its consequences
regarding land regularization, as well as being an instrument of access to citizenship. From a
historical perspective, we will analyze the evolution of concepts such as the social function of
property, possession, property, as well as conquered social rights, such as housing, relevant to
the theme. Finally, we will associate the new legislation with the concept of citizenship and
its pertinent criticisms, in order to reach an answer to the question in the title of the research.

Keywords: Land regularization; Citizenship; Reurb.
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INTRODUCAO

A regularizagao fundiaria ¢ um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais

e sociais, objetivando a integracdo de assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades.

Consiste em poderoso instrumento trazido pela Constituicdo e paulatinamente
regulamentado e solidificado nas normas infraconstitucionais, como um dos principais meios

para que se alcance o desenvolvimento das plenas fungdes sociais das cidades.

Desde a década de 1980, um processo em busca de uma reforma urbana vem se
consolidando no pais. Diversas alteragdes legais e institucionais sdo instauradas na esfera
federal desde que, a partir da Constituicdo Federal de 1988, ¢ criado o sustentaculo para uma
nova ordem juridico-urbanistica. A regulariza¢do fundidria passou a ser tratada no ambito da

defesa do direito a moradia e do cumprimento da fun¢ao social da cidade e da propriedade.

Tal ordem juridico-urbanistica ¢ consolidada com a aprovacao de outro marco de suma
importancia, a aprovacao do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, visando regulamentar o
capitulo de politica urbana da Constituicdo Federal de 1988 e trazer importantes referéncias e

regramentos para a politica nacional de desenvolvimento urbano.

A pesquisa propde um estudo tedrico-analitico acerca da regularizacdo fundiaria
urbana, relacionando-a aos direitos constitucionais, entre os quais se destaca o direito a

moradia e a dignidade humana.

Ressalte-se que a Lei 13.465/17, principal Lei Federal brasileira que trata da
regulariza¢do fundidria urbana, alterou diversas legislacdes vigentes a época e foi alvo de

muitos questionamentos quanto a constitucionalidade, tanto formais quanto essenciais.

A proposta do presente trabalho ¢ a andlise, em um primeiro momento, dos motivos
historicos que pautam a necessidade de uma regularizagdo fundidria, para, apos, analisar as
mudangas relacionadas ao tema sob o viés juridico, econdmico e, principalmente, social, com

énfase na necessidade de sua conformag¢ao com a ordem constitucional.
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Para tal, o objetivo geral divide-se, assim, em trés objetivos especificos, a saber: a)
identificar conceitos e doutrinas relacionados as normas federais aplicaveis a relacdo entre
conservagao urbana e ocupacao humana; b) analisar as normas para a formalizacdo da posse

da terra; c) apresentar casos ilustrativos sobre o tema.

Com esta abordagem, serd possivel uma andlise que ndo seja meramente normativa, o
que, além de insuficiente, seria impossivel, tendo em vista que o tema em andlise ndo suporta
a dissociagdo entre o politico, social e juridico. Deste modo, seria a Lei 13.465/17 um

Instrumento para a Promoc¢ao da Cidadania?

A pesquisa ora proposta justifica-se a pela importancia do estudo da Lei de
Regularizagdo Fundidria na pratica, tendo em vista ser uma legislagdo recente e tema
pertinente na atual politica urbana, versando sobre uma problematica que afeta a todos.
Mostra-se importante também para o pesquisador, diante do interesse particular sobre a
tematica, inclusive por guardar pertinéncia com o cotidiano profissional do académico, visto
que se encontra atualmente inserido em uma das etapas da Regularizagdo Fundidria do

Balneério Agua Limpa, na cidade de Itabirito/MG.

Assim, repisa-se, o aprofundamento no complexo tema da regularizacao fundiaria e o
Direito podera trazer reflexos, inclusive, para a sociedade como um todo, uma vez que podera
servir para nortear o trabalho profissional na area, que se revela uma permanente busca pela

realizacdo de justiga.

A investigacdo académica e seus objetivos tracados somente podem ser
satisfatoriamente atingidos a partir de adequada fundamentagdo metodologica. A
metodologia, por sua vez, vem a ser um conjunto de métodos, técnicas e instrumentos que sao

utilizados na construgdo da investigacao proposta.

O presente estudo valeu-se da pesquisa documental com fundamentacdo em diferentes
normas de ambitos federal, como a Constitui¢do Federal, Lei 10.257/01, Lei 6.766/79, Lei

11.977/09, Lei de Regularizagao Fundidria, e outras. A analise também se utilizou de fontes
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secundarias como conceitos e principios pertinentes para o entendimento das normas
presentes nos dispositivos, de maneira a subsidiar as conclusdes apresentadas nesta
investigacdo. Ademais, buscou-se trazer casos exemplificativos que evidenciam a dicotomia

entre ocupagao versus regularizacdo fundiaria de grandes complexos urbanos.

Por fim, o objeto geral do estudo ¢ a regularizagdo fundidria urbana no Brasil,
especificamente incluindo a analise da Lei 13.465/2017. Este trabalho propde uma analise de
como os contextos historicos e sociais afetam a apropriacdo do solo urbano e o que constitui a
politica urbana constitucional, para estabelecer as bases necessarias para uma reflexdo focada

da pesquisa se a Lei 13.465/2017 garante o direito a moradia.
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CAPITULO 1 - CONSTITUICAO FEDERAL 1988 E ESTATUTO DA CIDADE

A Carta Magna traz o pais para um cenario onde se parte da dignidade minima
necessaria em prol do exercicio da condi¢gdo humana, normatizando seus direitos. No nosso
ordenamento, tal ideal alcanca o status de dispositivo constitucional normativo. Exemplifica
Barroso, a dignidade humana, enquanto principio, representa uma fonte direta de direitos e
deveres, ja que de seu ntcleo essencial de sentido se extrairdo regras que incidirdo sobre

situacdes concretas. '

Sobre este tema, diz Ingo Wolfgang Sarlet:

(...) consiste de uma espécie de valor-fonte, o que também foi objeto de
reconhecimento pelo STF, alinhado com a tradicdo consagrada no direito
constitucional contemporaneo, para quem a dignidade da pessoa humana constitui
“verdadeiro valor-fonte que conforma e inspira todo o ordenamento constitucional
vigente em nosso Pais (...)°

Para Barroso, a dignidade da pessoa humana se compde através de conjunto de trés
elementos: o valor intrinseco da pessoa humana, a autonomia do individuo e o valor
comunitario. Deste modo, existem valores que ndo podem ser quantificados economicamente,
como a vida e a liberdade, esta ultima, servird enquanto espago essencial para o exercicio da
autodeterminagdo individual, através da qual podemos eleger nossas valoragdes morais e
escolhas existenciais, exercendo de fato a propria autonomia desvinculada de qualquer tipo de
pressao ou oposicdo externa. E, finalmente, aponta para os valores comunitarios, aqueles que
impdem prote¢do aos direitos de terceiros e aos direitos difusos e coletivos, sejam estes

. . . o, . 3
pertinentes a todos, ou a determinados grupos ou segmentos minoritarios de nossa sociedade.

'BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a
constru¢do do novo modelo. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 188.

’SARLET, Ingo Wolfgang. MARINONI, Luis Guilherme. MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 4. ed. ampl., incluindo novo capitulo sobre principios fundamentais — Sao Paulo: Saraiva, 2015.
p. 273-274.

*BARROSO, Luis Roberto. Op. Cit., p. 190-191.
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A dignidade da pessoa humana evidencia a sua categorica importancia pratica quando
constatado que ¢ tanto limite e tarefa dos poderes estatais e da comunidade como um todo, e,
deste modo, apontando para uma dimensao defensiva (negativa) ou prestacional (positiva) da
dignidade. Se positiva, manifestada como forma de agir, fruto de acdes publicas de combate e
corre¢do das disparidades sociais. Se negativa ou defensiva, no sentido de que a dignidade
seja colocada em um patamar de protecdo através das leis e prestagcdo jurisdicional, sendo
garantida através de uma obrigacdo a todos de um ndo fazer protetivo diante desta. Deste
modo, o reconhecimento da dignidade da pessoa humana como principio implica no dever do
Estado tanto em medidas positivas prestacionais para sua promog¢ao, quanto de forma a afastar

qualquer ato que a viole ou coloque em risco.

As agdes governamentais que tém como objetivo positivar os principios tidos como
fundamentais em nossa Constitui¢do buscando o alcance de uma justiga social, devem
formular politicas que tenham como meta a nivelacdo das distor¢des e desigualdades
econOmicas que dividem o pais em classes, oferecendo aos individuos, independentemente do

grupo que pertencam, o minimo para condi¢do humana.

Dentro desse arcaboucgo de garantias, a moradia reside em dois polos, € a usucapido
representa o ponto chave desse encontro, uma vez que € dever de protecao positiva do Estado,
proteger a posse facilitando o acesso desta ao registro imobilidrio, como também ¢ de sua
obrigacao, salvaguardar aquela propriedade que busque e atinja o seu fim social. Nos ensina

Sarlet:

Para demonstrar o exposto, bastaria aqui referir o exemplo do direito a moradia
(como direito negativo, podendo bloquear — negativamente — a¢des do Estado ou de
particulares que lhe sdo contrarias, como no caso da vedacdo da penhora) e, como
direito positivo, podendo servir de fundamento a uma atuagdo do Estado no sentido
de assegurar mediante determinadas prestagdes juridicas ou materiais o acesso a uma
moradia (...) (SARLET, Ingo Wolfgang Figueiredo. FILCHTINER, Mariana.
Referva do possivel, minimo existencial e direito a saude: algumas aproximagdes. p.
3)

Os direitos sociais presentes no artigo 6° da Constituigao Federal de 1988, no que

tange a moradia, foi objeto de incorporacao através da Emenda Constitucional n° 26, de 14 de

* SARLET, Ingo Wolfgang Figueiredo. FILCHTINER, Mariana. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a saude: algumas aproximagdes. p. 3.
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o

Fevereiro de 2000, como segue:“sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacao,

(oSN

trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo
2

maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

(BRASIL, 1988).

Demonstra-se ainda um avango das conquistas sociais no que tange as necessidades
basicas de defesa e acesso as coisas consideradas basicas para a condicdo humana, essas
necessidades incluem a prote¢dao dos principios fundamentais da Constituicdo. Esse direito

supera acordos, cartas, leis e preserva a vida do ser humano. Completa Sarlet:

Dito isso, o que importa, nesta quadra, ¢ a percep¢do de que a garantia (e direito
fundamental) do minimo existencial independe de expressa previsdo constitucional
para poder ser reconhecida, visto que decorrente ja da protecdo da vida e da
dignidade da pessoa humana. °

E neste prisma que os direitos de posse e propriedade, entre projetos politicos de
centro, direita e esquerda, caminhardo paulatinamente para interesses sociais que melhor
reflitam a realidade do pais. Por meio do Cédigo Civil de 2002, o ordenamento constitucional
mostrou-se modernizador do tema da usucapido, incorporando-o ao modelo garantido pela
Constituicao Federale, assim, protegendo determinadas posses mansas, pacificas, duradouras,
sem oposicao diante da jurisdicdo e que estejam cumprindo a partir dos possuidores, sua
finalidade social. Mas também repetindo alguns pontos o diploma civilista anterior, como

aponta Orlando Gomes:

O Direito patrio seguiu o sistema romano. O Codigo Civil de 2002, no que tange as
formas de aquisi¢do da propriedade, manteve a sistematica adotada pelo diploma
anterior, tanto para a aquisicdo da propriedade imovel quanto para a propriedade
moével. Avancou, contudo, a legislacao de 2002, ao reduzir o prazo necessario para a
aquisicdo por meio da usucapido ordindria e extraordindria, além de estabelecer a
modalidade da usucapido especial rural e urbana, esta Ultima regulada pela Lei n.
10.257/01, cujo artigo 9°, paragrafos 1° e 2°, possui a mesma redacao do artigo 1.240
do diploma em referéncia

Sy -
Ibid.
% GOMES, Orlando. Direitos Reais. 21. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. p. 152.
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O instituto da propriedade, através da usucapido, passa finalmente a internar, norteado
por Miguel Reale, o ordenamento, constando dentro do capitulo referente ao “Direito das

Coisas”. Como nos remete a respeito, a Professora Maria Helena Diniz, ao dizer:

O Titulo do Livro II do nosso Cdédigo Civil, “Direito das Coisas”, ha muito ¢
criticado pela doutrina contemporanea. Ao procurar demonstrar que a expressao
utilizada afigura-se restritiva e incompativel com a amplitude do proprio Livro, a
medida que trata da posse (considerada como um fato socioecondmico protestativo e
ndo como um direito real), assim como regula todos os direitos reais. ’

A inclusdao da usucapido no capitulo destinado aos direitos reais ndo foi uma
coincidéncia. Demonstra uma mudanca na postura normativa e conceitual, apontando o a
trajetoria infraconstitucional de valorizagdo da posse legalizavel, e sancionando a fungao
social como um dos principios e fundamentos norteadores do nosso ordenamento, a partir da

dignidade da pessoa humana, cerne de nossa Carta Magna.

A Constituicdo Federal de 1988, ao elevar a funcdo social ao status de principio, tem
como objetivo quebrar o paradigma de uma nagdo desenvolvida baseada em uma forma de
ocupacdo desordenada e pautada no habito da obrigatoriedade normativa registral,

relativizando o direito até entdo absoluto da propriedade.®

O constituinte quis que determinados avangos normativos nao sofressem com
eventuais instabilidades politicas e, deste modo, concentrou nos artigos 4° e 5° os
fundamentos a fim de garantir sua protecdo. Incluindo, entre os artigos 6° ¢ 11°, a moradia no

leque de direitos fundamentais, que deverdo ter uma tutela de protecio do Estado.’

Art. 5° Todos sfo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes [...]

Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condi¢do social:

IV - salario-minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas
necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacdo, educagao,

" DINIZ, Maria Helena. et al. Novo Cédigo Civil Comentado. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p.614.

8 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005.
p- 314-315.

“Ibid.
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satde, lazer, vestuario, higiene, transporte ¢ previdéncia social, com reajustes
periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para
qualquer fim; [...]"°

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 elencou algumas usucapides como
sendo de extrema importancia para o modelo democratico, dando-lhes garantias em seu
amago. Tais usucapides, chamadas de usucapides especiais, possuem exigéncias mais simples

¢ mecanismos menos burocraticos para sua efetivaco. '’

Para podermos entender as alteragdes do instituto usucapido, ¢ necessario que se faga
um breve estudo a respeito de como nasceu a idéia da fungdo social da propriedade, suas
definigdes e teorias, pois tais conceitos sdo imprescindiveis para o entendimento de como se

desenrolard a implementac¢ao da usucapido ao longo das Constituigdes Federais.

1.1 A Fungao Social da Propriedade

A propriedade privada e sua fun¢ao social sdo dois principios fundamentais que regem
a ordem econdmica, previstos no art. 170 da Constituicado da Republica, que estruturam a
regulamentagdo da iniciativa privada. Tais principios se reforcam mutuamente, ao contrario
do que possa parecer superficialmente, sendo a funcdo social vista, nos dias de hoje, como
parte integrante do proprio conteudo do direito de propriedade. Ou seja, s6 ha que se falar em

propriedade, caso esta exerca a sua funcao social.

E entdo, impraticavel, estudar os procedimentos inerentes a tutela de posse e dos
direitos reais ignorando tal norma constitucional que, como discutiremos, estrutura todo o

sistema infraconstitucional de protecdo de tais situagdes juridicas.

A positivacdo constitucional destes principios mostra claramente uma tentativa de unir
dois extremos juridicos: o inveterado direito de propriedade e o seu novo aspecto,

caracterizado pelo desenvolvimento tedrico de sua fungdo social. A grande utilidade da nogao

'°BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Constitui¢do Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 mai. 2023.

" BRANDELLI, Leonardo. Usucapifio administrativa: de acordo com o novo codigo de processo civil. Sdo
Paulo: Saraiva, 2016. p. 61.
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de fun¢do social esta na sua aplicacdo a propriedade privada, como nos alerta Eros Roberto

12
QGrau.

O entendimento do conceito do direito de propriedade privada passa por visdes
antagdnicas ao longo dos periodos historicos. “Embora tendo sido declarada, no inicio do
constitucionalismo moderno, direito fundamental da pessoa humana e garantia ‘inviolavel e
sagrada’ da liberdade individual, sem a qual ‘ndo ha constituicdo’”, a propriedade passou a ser
estudada pela teoria juridica do século XIX, como instituto de direito privado, alheio a

matéria constitucional.'’

No mundo greco-romano, o conceito de propriedade privada estava associado a
religido, e ao culto do deus-lar, a casa de familia. Este conceito de propriedade fazia parte da

formacao social da civilizacao e nao poderia ser alterada.

E ¢ exatamente neste contexto que nasce a concepgao classica do direito a propriedade
como absoluto, exclusivo e soberano do sujeito sobre a coisa. Era considerado um direito
sagrado. Conclui Fabio Konder Comparato que “Por ai se percebe como seria absurdo falar,
no direito antigo, de deveres do cidaddo, enquanto proprietario, para com a comunidade. A
propriedade Greco-romana fazia parte da esfera mais intima da familia, sob a proteg¢do do

e 14
deus doméstico”.

Com o crescimento da civilizagdo burguesa, a ideia de propriedade se desvincula deste
aspecto sagrado e passa a ter um sentido meramente econdmico.Inicialmente, o direito de
propriedade era um poder juridico que recaia, principalmente, sobre coisas materiais,
envolvendo-as em todas as suas relagcdes e permitindo ao proprietario excluir qualquer
interferéncia de terceiros. Ou seja, a coisa estava submissa ao proprietario e este poderia
exclui-la de outros. Assim, poderia este dispor materialmente e juridicamente deste bem como

quisesse e até mesmo destrui-lo, assim como reaver coisa de quem injustamente o detivesse.

IZGRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 6* Ed., p.263.
BCOMPARATO, Fabio Konder. “Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade”. A questdo
agraria e a justica. Juvelino José Strozake (org.) Sdo Paulo: RT, 2000, p. 131.
147y
Ibid.
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Partia-se do pressuposto de que cada um, agindo individualmente, a fim de atingir os
seus proprios interesses, acabaria por atender o interesse social. Por exemplo, o empregador,
visando atingir o lucro e pagando um salario miseravel, ao mesmo tempo, era capaz de atingir

o interesse coletivo através dos empregos gerados.

Como direito fundamental, por conta da divisdo entre individuo e cidaddo, sociedade e
Estado, a propriedade, até entdo, era vista como instituto do direito privado. Ganhava
condi¢do de direito do homem, garantia da liberdade individual dos individuos contra o

Estado. Conclui Comparato:

[...] € dentro dessa perspectiva institucional que se pds, ja no bojo do
constitucionalismo liberal, a questdo do direito de todo individuo & propriedade, ou
seja, o direito a aquisi¢do dos bens indispensaveis a sua subsisténcia, de acordo com
os padrdes de dignidade de cada momento histérico. (...) Se a propriedade privada
era reconhecida como garantia ultima da liberdade individual, tornava-—se inevitavel
sustentar que a ordem juridica deveria proteger ndo apenas os atuais, mas também os
futuros e. O acesso a propriedade adquiria, pois, insofismavelmente, o carater de
direito fundamental da pessoa humana."

O reconhecimento constitucional da propriedade como direito fundamental tem ligacao
direta com o intuito da protecdo individual do individuo. Porém, ndo ¢ toda propriedade que

ha de ser considerada direito fundamental, e, deste modo, digna de tal protecdo.'®

Seria absurda a idéia de uma propriedade que ndo signifique instrumento garantidor da
liberdade humana, sendo utilizada como forma de exercer poder sobre outro individuo.
Restaria como absurdo considera-la com a condicdo de direito humano. Deste modo, ¢
necessario reconhecer a propriedade-dever, ou seja, o lado passivo de direitos humanos

alheios.'’

Assim nasce o conceito de funcao social da propriedade, principio constitucional que
rege a atividade econdmica, como ja referido, e que surge como complemento das condigdes
constitucionais da propriedade privada, atribuindo-lhe, pela primeira vez a: um conjunto de

deveres, ao contrario da situagdo classica em que s6 poderes eram garantidos a este instituto.

15 Ibid.
Ibid.
"bid.
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Assim, diz Fredie Didier:

Este principio (clausula geral que rege a atividade econdmica) serve como forma de
balizamento constitucional do direito fundamental propriedade, delimitando o seu
conteudo. Estabelece que a propriedade obriga ao proprietario. Trata-se de
construcao que transformou estruturalmente o direito de propriedade. Além de poder
juridico, a propriedade traz consigo o dever de exercer este direito de modo a atingir
determinadas finalidades; deixava a propriedade, pois, de ser um direito absoluto,
cuja utilizagdo deveria atender unicamente aos interesses do proprietario, na forma
da concepgio liberal que entio prevalecia. '*

Claramente, esse novo conceito surgiu com o advento do Estado intervencionista. O
até entdo dominante direito absoluto a propriedade privada ¢ questionado porque a realidade
social tem uma dindmica bem diferente do que se esperava: o imenso sofrimento dos
trabalhadores nos primordios da Revolugdo Industrial; a desigual distribui¢do de renda, regida
apenas pelas leis do mercado; a grande crise de 1929 e o subseqiiente colapso da Bolsa de

Valores de Nova York.

No meandro constitucional, o sucesso do instituto da fun¢do social da propriedade
estava presente na Constituicdo de Weimar, amplamente imitada por outros povos, inclusive
por nossa Constituicdo de 1934. Trata-se da imposi¢ao de dever positivo, dando assim ao
objeto da propriedade um fim especifico, que seria o interesse coletivo e ndo o interesse

proprio do proprietario, embora possam conviver harmonicamente. '’

A funcao social da propriedade compde o cerne do contetido do direito a propriedade,
instituindo os “deveres fundamentais” da propriedade, de vigéncia e aplicabilidade imediatas.

Assim, ¢ norma que completa a definicdo constitucional do direito a propriedade.

A Constitui¢do brasileira torna claro, entdo, a matéria da funcao social da propriedade
rural e urbana, como sendo de utilizagdo adequada dos bens em prol da coletividade, como

dito a seguir:

DIDIER, Fredie. A fungéo social e a tutela da posse. Disponivel em:
www.mpma.mp.br/arquivos/CAOPDH/a-funcao-social-e-a-tutela-da-posse-fredie-didier.pdf. Acesso em: 4 jun.
2023.

YCOMPARATO, Fabio Konder. “Funcio Social da Propriedade de Bens de Produciio”.Direito Empresarial.
Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 32.
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Art. 186: A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundocritérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

I — Aproveitamento racional eadequado;

IT — Utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

IIT —observancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho; IV —
Exploracao que favoreca o bem-estardos proprietarios e dos trabalhadores.

[.]

Art. 182, §2°: “A propriedade urbana cumpre a sua fun¢do social quando atende as
exigénciasfundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.”

O Cédigo Civil segue a mesma linha, no § 1° do art. 1.228:

§ lo O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimonio histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e
das 4guas.”!

Como sabemos, o contetido de todos os principios ¢ infinito, tendo uma contemplacio
aberta, a fim de que sejam possiveis solugdes coerentes com cada caso concreto que possa ser

submetido a apreciagao.

O principio da funcdo social da propriedade ¢ clausula geral, e, assim, reflete na tutela

processual da posse, como veremos a seguir.

1.1.1 A Tutela Processual Da Posse

°BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Constitui¢do Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 mai. 2023.

*'BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406compilada.htm. Acesso em: 20 jun. 2023.
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A tutela processual da posse ¢ explicada como mecanismo com intuito de proteger o
titular do dominio. Assim, ¢ protegido o possuidor, uma vez que, exercendo os poderes de

posse, provavelmente seja o titular de direito sobre o bem.

Como nos ensina Didier:

Ao tutelar a posse, o legislador busca valorizar,ainda,o sujeitoquede fato exerce os
poderes inerentes ao dominio, protegendo aquele queexplora economicamente a
coisa, seja trabalhando, seja residindo no bempossuido. Essa ¢ a razdo pela qual se
criam as figuras especiais de usucapido, constitucionalmente previstas nos arts. 183
e 191 da CF/88, e a aquisigdo for¢ada da propriedade em razdo da posse-trabalho,
prevista no §§ 4° e 5° doart. 1.228 do Codigo Civil.*

Estes dois sdo os principais fundamentos da tutela juridica da posse.Deste modo, o
proprietario, a fim de cumprir a fungdo social da propriedade, tem que, primeiro, possuir a
coisa. Ou seja, a posse € condi¢do sinequa non para o exercicio do direito de propriedade,
devendo este observar os deveres fundamentais que decorrem da cldusula constitucional.
Sendo assim, a posse ¢ o instrumento que concretiza o dever constitucional da func¢do social
da propriedade. Assim, nos diz o mestre Teori AlbinoZavascki:“Bemse vé, destarte, que o
principio da fun¢do social diz respeito mais aofendmeno possessério que ao direito de

propriedade”.”

Fica claro entdo que o possuidor, caso ndo exerca a posse consonante com os deveres
que lhe sdo atribuidas constitucionalmente, ndo lhe ¢ deferida a tutela processual de posse. O
motivo € simples: como a tutela processual da posse serve a tutela do titular do dominio, este
ndo sendo merecedor de prote¢do juridica, uma vez que ndo estd em acordo com o modelo
constitucional de direito a propriedade, ndo ha que se falar em protecdo do instrumento para
realiza¢do deste mesmo direito, ou seja, a posse. Sobre o assunto, nos diz Joel Figueira Jr.:
“Interpretando-se teleoldgica, axioldgica e sistematicamente a Lei Maior, podemos estender o

dispositivo & exteriorizagio protestativa da propriedade no mundo fatico — a posse”. **

“DIDIER, Fredie. A funcio social e a tutela da posse. Disponivel em:
www.mpma.mp.br/arquivos/CAOPDH/a-funcao-social-e-a-tutela-da-posse-fredie-didier.pdf. Acesso em: 4 jun.
2023.

2 ZAVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na Constituiciio e no projeto do Novo Cédigo Civil. A
reconstrucdo do direito privado. Judith Martins Costa (org.). Sdo Paulo: RT, 2002, p. 844)

** FIGUEIRA Jr., Joel. Liminares nas agdes possessorias, cit., p. 67
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Sobre o tema, afirma Humberto Avila:

A atividade de interpretacdotraduz melhor uma atividade dereconstrucdo: o
intérprete deve interpretaros dispositivos constitucionais de modo a explicitar suas
versoes designificado de acordo com os fins e os valores entremostrados na
linguagemconstitucional.>.

E, ainda conclui, dizendo, na mesma obra, que:

Noplano da eficacia direta, os principios exercem umafuncdo integrativa, namedida
em que justificam agregar elementos ndo previstos em subprincipios ou regras.
Mesmo que um elemento inerente ao fim que deve ser buscadondo esteja previsto,
ainda assim o principio ird garanti-lo. Por exemplo, sendo ha regra expressa que
oportunize a defesa ou a abertura de prazo paramanifestagdo da parte no processo —
mas elas sdo necessarias, elas deverdoser garantidas com base direto no principio do
devido processo legal”.*

Em suma, podemos categoricamente afirmar que a Constituicdo de 1988 criou uma

nova conjectura para os processos de tutela da posse, que € a concretizagdo da fungdo social

da propriedade.

Sobre isso, Luiz Edson Fachin evidencia:

O largo alcance da funcdosocial ndo é congruente com o deferimento de protecdo
possessoria ao titulardo dominio cuja propriedade ndo cumpra integralmente sua
fungdo social. Eque ficou sem protegdo possessoria constitucional a propriedade que
ndocumprir a sua fungdo social.?’

Leciona ainda Sérgio Sérvulo da Cunha que:

[...] nfo ha mais litigio implicando propriedade emque se possa exigir, do
proprietario, apenas o seutitulo aquisitivo. Nesse caso, para a prova daqualidade de
proprietario... ndo basta a exibi¢do dotitulo (propriedade oca), sem a prova da
exacdo nocumprimento do dever (propriedade plena). (...)Oque se diz das agdes
dominicais pode ser dito —mutatis mutandis — das agdes possessorias.

» AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicio a aplicacdo dos principios juridicos. 5 ed. Sio
Paulo: Malheiros ED., 2006, p. 35.

2Ibid.

*" FACHIN, Luiz Edson. O estatuto constitucional da protecio possesséria. Leituras complementares de
Direito Civil. Cristiano Chaves de Farias (coord.). Salvador: Editora JUS PODIVM, 2007, p. 271.

¥ CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A nova protegiio possesséria. A questio agraria e a justica. Juvelino José
Strozake (org.). Sdo Paulo: RT, 2000, p. 263.
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Portanto, resta claro que o ndo cumprimento da funcdo social da propriedade invalida
a posse. Ou seja, ndo basta o titulo para a comprovacao do direito a propriedade, e, passa a se
fazer necessario o cumprimento da sua fun¢do social, estabelecendo-se assim um novo
pressuposto processual. Assim, ainda, passando a caber ao autor, € ndo ao réu, o 6nus de

provar o devido uso da posse, com a comprovagdo da fun¢do social de sua propriedade.

Entretanto, diante de todo o exposto, ressalvas devem ser feitas. Como nos diz Colin

Crawford:

No contexto atual, no entanto, entender as possibilidades ¢ as limitagdesda fungdo
social da propriedade ¢ algo também fundamental. Tal conceito, decerta maneira,
tem a qualidade de argila intelectual: como o mineral, ele pode sermanipulado,
auxiliando na defesa de posicionamentos variados®

Deste modo, alguns exemplos podem ser citados em que a ambiguidade do conceito
funcdo social permitiu o engendramento sistematico em torno de interesses proprios, como no
caso de Getulio Vargas durante o Estado Novo, para editar leis e regras a fim de controlar o

mercado imobiliario; nos anos 1960 para justificar o tipo de intervencio urbana proposto.*

Temos ainda exemplos recentes, como na cidade do Rio de Janeiro, na preparacdo
para as Olimpiadas, quando, mesmo que a propriedade estivesse sendo usada, sua funcao
social nao foi exercitada ou alcangou uso especifico, e agdes controversas foram tomadas pelo
entdo prefeito Eduardo Paes, ao remover familias da comunidade Vila Autédromo
objetivando a construcdo de instalagdes para os jogos que viriam. A Prefeitura defendeu tal

atitude, pautando a justificativa nos beneficios econdmicos advindos do megaevento.’'

Como nos diz Crawford: “isso quer dizer que o conceito, sem elabora¢ao normativa, ¢

neutro em relagdo anatureza dos fins e do uso especifico” e, arremata:

Na forma mais pura, a no¢do de fungdo social da propriedade ndo representa uma
norma comconteudo definido, sendo, na verdade, uma teoria sobre a natureza do que

PCRAWFORD, Colin. A fungio social da propriedade e o direito a cidade: teoria e pratica atual. Disponivel
em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7651/1/td_2282.pdf. Acesso em: 03 jun. 2023.
307y,

Ibid.
*'ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagio da terra e da moradia na era das finangas. Sio Paulo:
Boitempo, 2015.
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vem a ser ofim do conceito da propriedade. Se a fung@o social estabelece a relagdo
, . . . ’ : 32
basica entre os jogadores, ainda faltam as regras especificas do jogo.

Como vimos anteriormente, a Constituicdo de 1988 elencou algumas usucapides de

suma importancia e dando garantias em seu amago, as chamadas usucapides especiais.

A seguir veremos, como foram tratadas as usucapidoes ao longo das Constitui¢des

federais no nosso sistema normativo.

Este instituto foi inaugurado oficialmente no Codigo Civil de 1916, na qual a
aquisicdo da propriedade haveria de estar de acordo com os termos da redagdo do art. 550,
com o decurso do prazo de 30 anos de exercicio de posse, ininterrupta, sem oposicao,
independentemente de justo titulo e boa-fé, denominando-se esta como usucapido

extraordinaria. A forma de aquisicao ¢ estabelecida no art. 551.

Na Constitui¢do Federal de 1934, a usucapido ¢ abordada no art. 125, associando a
sentenca declaratoria de propriedade, para proprietario rural e urbano, com ocupagdo continua
por 10 anos, sem oposi¢ao, limite de fracdo de terra de at¢ dez hectares, e que o torne

produtivo por meio do seu trabalho e residindo neste a sua moradia.

Em 1937, a Constitui¢do Federal repete, no art. 148, o mesmo texto, ficando a cargo
da Constituicdo de 1946 um enorme avanco, quando delimita esta area possivel de ser

usucapida para 25 hectares e tendo como requisito o uso produtivo ou a moradia sobre a terra.
33

Em 1964, através da emenda n°10, art. 6, o art. 156 da Constituicao Federal de 1946 ¢
modificado, sendo alterado seu texto no intuito de uma condig¢do nova, a que o trecho de terra
a que se destina o instituto da usucapido tenha se tornado produtivo através do trabalho
pessoal ou da familia, e ndo podendo exceder cem hectares. Restando assim condi¢des

suficientes ao trabalhador para a subsisténcia e progresso social.

32CRAWFORD, Colin.A fungcéo social da propriedade e o direito a cidade: teoria e pratica atual, cit., p. 15.
* BALEEIRO, Aliomar; SOBRINHO, Barbosa Lima. 1946. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, 2012. p.86.
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Estas duas exigéncias refletem um grande avanco no que diz respeito ao direito de

propriedade, o condicionando a um resultado econdmico e fim social, ndo afastando a

exigéncia do suficiente para assegurar o bem-estar da familia, estimulado pelo Estado,

ampliando assim o carater social do uso do solo.

Assim, assevera Pereira:

As caracteristicas fundamentais desta categoria especial de usucapido baseiam-se no
seu carater social. Nao basta que o usucapiente tenha a posse associada ao tempo.
Requer-se, mais, que faga da gleba ocupada a sua morada e torne produtiva pelo seu
trabalho ou seu cultivo direto, garantindo desta sorte a subsisténcia da familia (...) 34

Em 1981, Jodo Batista Figueiredo decreta a Lei 6969, que em seu art. 1° a respeito

da usucapiao rural e urbana, que dizia:

Todo aquele que, ndo sendo proprietario rural nem urbano, possuir como sua, por 5
(cinco) anos ininterruptos, sem oposi¢do, area rural continua, ndo excedente de 25
(vinte e cinco) hectares, e a houver tornado produtiva com seu trabalho e nela tiver
sua morada, adquirir-lhe-4 o dominio, independentemente de justo titulo e boa-fé,
podendo requerer ao juiz que assim o declare por sentenga, a qual servira de titulo
para transcrigdo no Registro de Imoveis.*

Garantia-se assim uma novidade através do rito sumarissimo, a obrigacao de que se

peticionasse no local do imovel e a possibilidade enquanto matéria de defesa, enquanto

resultado de acdo reivindicatoria de negatdria, a sentenca forneceria titulo héabil para o

Registro de Imoéveis.

Sete anos depois, a Constituicdo de 1988 nos traz, em seu artigo 183 e 191:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja
proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdao de uso serdo conferidos ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

34 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de direito civil. Direitos Reais. 22. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2017. p.149

BRASIL. Lei 6.969 de 10 de dezembro de 1981. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6969.htm. Acesso em: 06 jun. 2023.
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§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
§ 3° Os imdveis publicos nao serdo adquiridos por usucapido.

[.]

Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imdvel rural ou urbano, possua
como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢cdo, area de terra, em zona rural,
ndo superior a cinqiienta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua
familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a propriedade.

, ;. . r - /. . ~ ~ .. o~ 36
Paragrafo unico. Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

Outro ponto importante que nos traz a Constitui¢do Federal de 1988 sobre o tema € no
capitulo referente aos impostos, sob égide do art. 156, §1°, ao determinar a competéncia dos
municipios e da federagdo para instituir impostos territoriais urbanos e rurais, determinando
aumentos gradativos, quando a propriedade restar abandonada ou inutilizada

economicamente.’’

Em seu artigo 182, § 2°, ¢ definida a politica urbana nacional e, exige-se dos
municipios a criagdo de planos diretores com o intuito da organizagao e parcelamento do solo,
definindo que a fung¢do social estard intimamente ligada as necessidades locais, sendo o plano
diretor, o documento que definird quando e como a finalidade social estard sendo alcangada.
Mas, conforme o caput, esta deve corresponder a garantia de bem-estar dos seus habitantes e

as exigéncias fundamentais para a ordenacdo das cidades.

A partir dessas disposigdes constitucionais, outras leis foram promulgadas para
regulamentar a politica urbana e a regularizagao fundiaria no pais, como a Lei 10.257/2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, que estabelece diretrizes gerais para o desenvolvimento

urbano e a regularizag¢ao fundiaria no ambito urbano, como veremos a seguir.

BRASIL. Constituiciio Federal da Republica de 1988. Constituicio Federal. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 06 jun. 2023.

3ISILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005.
p- 820-821.
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CAPITULO 2 - ESTATUTO DA CIDADE

O crescimento acelerado das cidades brasileiras e os desafios da gestao urbana exigem
a implementacao de politicas e ferramentas que promovam um desenvolvimento urbano mais
equitativo, sustentavel e inclusivo. Nesse contexto, o Cdodigo Urbano, instituido pela Lei
Federal 10.257/2001, serve como marco normativo basico para a organizagdo e planejamento

dos espagos urbanos no pais.

O Codigo da Cidade representa um grande avango no planejamento e gestao urbana, e
visa garantir os direitos de todos os cidaddos a cidade. Sua promulgacdo responde a uma
necessidade historica de uma legislacio que aborde as questdes urbanas de forma mais
abrangente e sistematica, levando em consideracdo a necessidade de um desenvolvimento

urbano equilibrado e sustentavel.

O Estatuto considera, assim, o direito a cidade como um direito fundamental,
assegurando a todos os cidadaos o acesso a condi¢des dignas de vida, habitagdo, transporte,

trabalho e lazer.

Figura entdo como a Lei Geral de Direito Urbanistico. O Direito urbanistico ¢ o
reflexo, no mundo juridico, de desafios da urbanizacdo moderna, como concentragao
populacional, falta de espaco, poluicdo etc. e das idéias do urbanismo, como o plano
urbanistico. Tal direito contrapde-se ao Direito Civil, uma vez que desl