Antinomias e impasses entre os subsistemas juridicos aplicaveis a
regularizacdo fundiaria: riscos para a eficacia dos novos instrumentos
normativos

O presente estudo ndo tem o condao aprofundar uma analise que seria
pertinente a sociologia juridica. Tampouco se coloca apartado do Direito. Mas é
relevante registrar-se que as questdbes ora colacionadas referem-se
primordialmente & sua aplicabilidade, entendendo-se o Direito também como
uma pratica construida diuturnamente, a qual deve, necessariamente, moldar a
norma, conferindo-lhe eficacia e garantindo a seguranca juridica do sistema
como um todo.

Vale-se aqui dos dizeres de Eugen Ehrlich, citado por Celso Campilongo, para
quem “nos dias de hoje, como em qualquer outra época, o centro de gravidade
do desenvolvimento do direito ndo se encontra na legislagdo, nem na ciéncia
juridica, nem na jurisprudéncia, mas na propria sociedade”.

Ora, conforme ja mencionado anteriormente, ndo se cuida de proceder a um
estudo de sociologia juridica, mas, da mesma forma como ela o faz, adotam-se
algumas premissas, oriundas de uma constatacdo bastante preliminar da
realidade de implementacéo de politicas de regularizacéo fundiaria de interesse
social, para, na sequéncia, serem realizadas algumas ponderacdes acerca de
institutos juridicos e a sua operacionalizagao.

Reduz-se ao termo “operacionaliza¢ao” todos os procedimentos e institutos que
instrumentalizam preceitos normativos, reproduzindo em situacfes faticas o
intuito da lei.

Também, o presente estudo cingir-se-4 a analisar o tema da regularizacéo
fundiaria de “assentamentos informais” (extraindo-se essa expressdo do
Projeto de Lei n. 3057/00) ocupados por populacdo de baixa renda, quando
nele for verificada alguma precariedade relacionada a titulagcdo, ao
parcelamento e a intervencéo fisica (adequacéo urbanistica).

1. Trés consideracoes preliminares sobre a implementacdo da
reqularizacao fundiaria

Uma rapida visualizacdo das formas de ocupacao irregular do solo urbano para
a finalidade habitacional da populacdo de baixa renda no Brasil permite a
consolidagdo de algumas conclusbes, tiradas das dificuldades de
implementagcdo de programas de regularizacdo fundiaria. Tais consideracdes
iniciais, apesar de ndo se circunscrevem a aspectos juridicos, informam e até



mesmo sdo grandemente responsaveis por seus fracassos nas tentativas de
enguadramento normativo.

A primeira ponderacao realizada a partir de uma observagao da sociedade e da
forma como ela se organiza nos espacos urbanos € a de que o objeto do direito
urbanistico contém dinamica prépria, a qual se movimentara dentro ou ndo dos
limites que o ordenamento juridico pretender Ihe circunscrever.

Essa consideracao, natural a qualquer cidadao, que acompanha diuturnamente
a organicidade do espaco urbano em que mora, € comumente ignorada por
legisladores, juristas de uma maneira geral, professores de cursos juridicos e
planejadores urbanos. Ou seja, na impossibilidade do direito definir um
equacionamento juridico de uma situacdo fatica problematica na cidade, a
prépria dinamica da cidade encarregar-se-a de trabalhar aquela situacdo, de
maneira positiva ou negativa.

Outro aspecto frequentemente ignorado pelos juristas quando o assunto €
cidade reside na natureza do direito urbanistico. Nessa linha de observacéo,
podem ser vislumbrados dois problemas distintos. Primeiramente, o direito
urbanistico € comumente instrumentalizado com institutos de direito privado,
que, por sua vez, operam com estranheza no¢des como a de fé publica, por
exemplo. Por outro lado, o direito urbanistico, como ramificacéo surgida a partir
do direito administrativo, por vezes tem sua autonomia minimizada quando
confundido com o proprio ente estatal que o implementa, ilustrando-se isso
pelo habitual tratamento da populacao de ver reconhecido na prefeitura de seu
municipio o sujeito ativo do direito urbanistico, no lugar de ali reconhecer a
“cidade” (e ela mesma, a populagao, como parte da cidade).

Um ultimo aspecto a servir como fundamento para a presente andlise é a
limitacdo de como o Direito serve a populacdo mais carente. Tal consideracao,
grosso modo, poderia ser melhor ilustrada pelos subterfugios encontrados no
momento de operacionalizar direitos prescritos a qualquer cidaddo. E a
regularizacao fundiaria é bastante representativa disso. A organizacdo de
moradores de uma favela para promover uma acdo de usucapido coletiva, por
exemplo, implica a contratacdo de um patrono de sua causa, a colheita dos
elementos comprobatoérios da posse de cada familia, da eventual contratacao
de pericia, do controle possivel da dindmica da ocupac¢édo retromencionada
durante 0os anos necessarios para o deslinde de questbes processuais
(citacbes de proprietarios desconhecidos, por exemplo), tudo isso somado a
necessidade de arrecadacdo de recursos financeiros. Sao todas etapas que
requerem uma coesao extremamente forte entre a populacdo envolvida. E isso
rarissimamente acontece, inclusive em virtude dos resultados diminutos em
médios espacos de tempo.

bY

N&o é a toa, alias, a relevancia dos estudos da antropologia juridica para
identificacdo de ordenamentos juridicos espontaneos, surgidos pela falta de
respostas satisfatérias fornecidas pelo ordenamento produzido pelo Estado.

Usou-se o0 exemplo de uma acdo de usucapido (perante o Poder Judiciario),
mas os problemas de operacionalizacdo do direito encontram-se em qualquer
um dos trés poderes e em qualquer instancia.



Mas se a dindmica da ocupagédo do espaco urbano persiste como fato a ser
necessariamente considerado na equacdo de quem trabalha com o espaco
urbano; a confusédo no reconhecimento da autonomia do direito urbanistico e a
operacionalizacédo do discurso legal (ou mesmo, constitucional) transformando-
0 em prética também para a populagdo mais carente € uma construcdo
eminentemente juridica.

2. Novos instrumentos normativos

Assim, apoés esclarecidas algumas premissas com as quais os juristas tém que
defrontar na aplicagdo e na implementacdo de processos de regularizacao
fundiaria, passa-se a arrolar as inovacdes trazidas ao ordenamento, atentando-
se a fatores que possam obstar a consecucdo de objetivos positivados.

2.1 Estatuto da cidade e a Medida Proviséria n. 2220/01

Ponto de partida para qualquer analise do arcabouco normativo do direito
urbanistico, o Estatuto da Cidade (Lei federal n. 10.257/01) é sabido que o
Diploma trouxe a imprescindivel regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal.

No entanto, em restringindo a andlise do Estatuto ao tema da regularizacédo
fundiaria, faz-se absolumente necessario observar que, exceto pela necessaria
reafirmacdo do assunto como diretriz geral da politica urbana (artigo 2, inciso
XIV) e pelo expresso acolhimento de alguns institutos que lhe eram pertinentes
(as zonas especiais de interesse social e a concessao de direito real de uso), a
norma federal pouco aprofundou a instrumentalizacdo dos processos de
regularizacao fundiaria que ja ocorriam na época de sua promulgacao em 2001
(a maioria sem conclusao até momento).

N&o se pretende com isso olvidar-se a reconhecer no Estatuto o marco legal e
e politico que significa. Poderes executivos das trés esferas, bem como o
proprio Poder Judiciario e integrantes do Ministério Publico passam a ter que
dispensar tratamento juridico especial as cidades, a luz de novas diretrizes,
com uma significativa guinada na maneira de planejar, decidir e enxerga-las. O
Estatuto reconheceu a questéo urbana envergadura nacional.

Mas de fato, o Diploma nédo acarretou qualquer revolucao na forma de proceder
a regularizacao.

As zonas especiais de interesse social — as ZEIS — ja eram empregadas pelos
municipios havia mais de duas décadas, desenvolvendo-se, nesse percurso,
formas de operacionalizacdo e aprimoramento da regulamentacdo por cada
poder local. Assim como a concessado de direito real de uso também ja era



adotada desde o Decreto Lei n. 271/67, como maneira de reconhecer e titular a
posse em areas publicas, uma vez vedada a usucapidao dos proprios publicos
também com a Constituicdo de 1988.

Mas um fator bastante positivo da lei federal a regulamentar a politica urbana
prevista constitucionalmente foi o fato de uniformizar entendimentos e
instrumentos de regularizacéo. E as ZEIS sdo exemplos disso.

Uma vez acolhidas as ZEIS e os institutos de reconhecimento da posse, cabem
aos municipios (e na falta destes, aos estados) torna-los dispositivos aplicaveis
as suas realidades locais. Valendo-se, para isso, resgatar o modo de promover
a regularizacdo fundiaria prevista no Estatuto, qual seja por meio do
estabelecimento de normas especiais de urbanizacéo, de uso e ocupagao do
solo, levando em consideracdo as condicfes socioecondmicas da populacéo
envolvida. E nenhuma pratica exitosa no Brasil, até 0 momento, fugiu a essa
iniciativa do Poder Ppublico municipal, por tanto, com descentralizacdo e
aproximagdo entre ente publico promotor da regularizacdo e comunidade
atingida.

Mas obviamente, além dos institutos ja consagrados no ordenamento brasileiro,
caberia ressaltar que o Estatuto logrou trazer alguns institutos bastante
inovadores sob o ponto de vista operacional. S&o eles, o direito de superficie
(artigo 21 e seguintes) e a usucapido coletiva (artigo 10). Além deles, a Medida
Provisoria n. 2220/01 criou a figura da concessao do uso especial para fins de
moradia, editada apdés um veto presidencial ao instituto, na forma como fora
previsto no Estatuto, mas limitando a regularizacdo das ocupacotes verificadas
até 2001.

Quanto a usucapido coletiva, apesar de inovadora com relagdo ao processo e
ao futuro titular do dominio, ainda sdo pouco significativos 0os avan¢os em
termos da escala. As acfGes de usucapido coletiva, até mesmo por certo
ineditismo em varios tribunais, encontram-se permeadas de incertezas no que
diz respeito aos meios de prova da posse e a identificagcdo dos beneficiarios.
Tamanha incerteza (em relacdo aos procedimentos a serem adotados ou
aceitos dentro do processo judicial), torna a acdo de usucapido coletiva em
instrumento de resultado ainda incerto, se comparada a outras formas de
regularizacao das areas. E a incerteza nédo esta no reconhecimento da posse,
convolando-a em propriedade (0 que parece assegurado por lei), mas no
tempo e no esforco para que todos os moradores tenham reconhecidos o
mesmo direito. As formas de realizacdo e pagamento das pericias, bem como
0s préprios objetos da pericias ainda sdo mais vislumbrados do que
constatados em experiéncias de outros julgados. A propria citacdo, onde, além
dos proprietarios originais e do Poder Publico, pairam, inclusive, hipéteses de
que os proprios beneficiarios da usucapido seriam co-autores da acdo e
reciprocamente co-réus, em relagcdo aos demais co-autores. As formas como
serdo definidas as areas de uso publico dentro do condominio a ser constituido
também nao séo claras, assim como a obrigatoria constituicdo do condominio a
partir da declaracdo da usucapido implica uma enorme necessidade de
organizacao e coesao social da area usucapida.



Restaria, enfim, quanto a analise da usucapido coletiva registrar que poucos
sdo os casos enfrentados pelos tribunais, 0 que significa que muitas sao as
hipoteses construidas na forma como tramitardo os processos, mas hipéteses
construidas a base de escassas decisfes a consolidarem entendimentos e a
orientarem os servicos de assessoria juridica das comunidades.

No que tange o direito de superficie, 0 instituto soma-se aos demais
instrumentos de reconhecimento da posse, sendo também pequena a sua
utilizacdo até o momento. Vislumbram-se hipoteses de aplicacdo, nos
assentamentos informais, em situacdes de deferentes usos e titulares em
construcdes verticalizadas. Pode vir a ser forma recorrente nas favelas mais
adensadas da Grande S&o Paulo e do Rio de Janeiro, onde podem substituir o
costumeiro “direito de laje”; na Baixada Santista, onde substituiriam o “aluguel
de chao”; ou meramente para permitir distintos usos em situagdes onde
residéncias dividem as mesmas edificacbes com atividades comerciais. Trata-
se, portanto, de instituto juridico criado para neutralizar comportamentos
sociais, trazendo-os ao ordenamento juridico.

Com relacdo a concessédo de uso especial para fins de moradia, estritamente
sob o ponto de vista de sua utilizacdo em processos de regularizacao fundiaria
para populagdo de baixa renda, restaria reconhecer-lhe a forgca de poder ser
aplicado em qualquer localidade do pais.

Antes restrita a municipios que ja contavam com legislacdo para regularizacdo
fundiaria (diminuta minoria entre 0os municipios brasileiros, ressalte-se), o
instituto reforcou a gratuidade do reconhecimento da posse e, 0 que seria 0
mais importante, surgiu como direito subjetivo do possuidor em face do titular
do imoével. Tal caracteristica é bastante debatida e explorada por juristas,
cabendo, no entanto, destacar, novamente no ambito operacional, que apesar
de ser titulo passivel de registro, a concessdo de uso especial para fins de
moradia ndo se sujeita a qualquer regra diferenciada para registro, o que lhe
submete a entendimentos bastante particulares.

2.2 Alteracdo da Lei de Registros Publicos (advento da Lei federal n.

10.931/04)

Relevante alteracdo na forma de como proceder a regularizacao fundiaria vem
sendo dada pelas modificagBes no tratamento dos registro publicos.

Talvez melhor do que falar de mudanca na forma de proceder seria falar na
mudanca na forma de planejar a regularizacdo pelos Orgaos publicos
habitualmente encarregados de promové-la, uma vez que também sdo poucos
os resultados oriundos dessas alteracoes.

A importancia dessa modificagdo deve-se a duas causas principais. A primeira
€ Obvia repercussao do registro imobiliario no direito brasileiro, sintetizada pela
maxima de que “somente é dono aquele que possui registro” (preceito alias,



qgue foi mantido pela Lei federal n. 10.406/02 — o Novo Cédigo Civil —, artigo
1245).

N&o caberia aqui discutir o0 modelo adotado pelo Brasil de ver no registro a
constituicdo do direito real. Tampouco pretende-se defendé-lo. Apenas toma-
se-lhe como modelo historicamente adotado pelo pais, constituindo-se em
garantia e objetivo nos processos de titulacdo de posse. A conclusdo dos
processos de regularizacdo fundiaria no registro imobiliario é fundamental para
nao haver uma cisao de dificil reversdo no mundo juridico entre a propriedade
plena (passivel de registro) e uma posse reconhecida pelo Poder Publico
incumbido de sua regularizacdo, mas desprovida da seguranca juridica
reconhecida pelo ordenamento, que séo os titulos incapazes de serem levados
a registro. Isso por sua vez, manteria a estrutura de dualidade dentro de um
mesmo ordenamento, de tutela juridica da posse.

A segunda razao é a possibilidade (e por enquanto, apenas possibilidade) de
se encontrar, por meio do registro imobiliario, respostas com celeridade maior
do que aquelas oferecidas pelo Poder Judiciario, mais se aproximando dos
graves problemas de escala enfrentados por quem promove a regularizacdo —
notadamente as prefeituras.

As alteracOes trazidas pela Lei federal n. 10.931/04 parecem reforcar uma
nocéo fortemente questionada e enfrentada nos processos de regularizacao: a
fé publica de 6rgdos municipais de cadastramento imobiliério.

As modificacdes legais introduzidas pelo sistema tentam conciliar a
necessidade agilizagdo no reconhecimento da ocupacdo de fato de seu
assento registrario, criando-se um caminho facilitado de retificacdo de
matriculas.

Além de adotar o cadastro imobiliario dos municipios — e também do Distrito
Federal — como referenciais para regularizacdo imobiliaria, a lei expressa sua
intencdo de conciliar a realidade da ocupacado fisica e da tutela juridica,
prevendo também a penalizacdo de quem informar o oficial de registro com
informacdes equivocadas.

A retificacdo de matriculas sempre foi tema complicado na questdo fundiaria,
em virtude da duracéo dos processos judiciais, das dificuldades para realizacao
de pericias, da citacdo de confrontantes — as vezes desconhecidos ou néo
localizados — etc. E tais dificuldades levaram a um circulo vicioso onde, muitas
vezes, proprietarios, querendo esquivar-se de um processo judicial de
retificacdo, trabalhavam com informacdes absolutamente descasadas da
situacdo fisica de seus iméveis, mas de acordo com a descrigdo registraria.

Essa infeliz pratica de “fazer bater” matricula e as dimensdes fisicas do imovel
considerado foi diretamente combatida pelas alteracdes legais, quando se
propdem a facilitacdo dos procedimentos de retificacdo das matriculas sem a
necessidade de acao judicial, aliada a responsabilizacdo dos técnicos que
informam o registro.



Mas se, grosso modo, a regularizacdo fundiaria poderia ser entendida como
resultado (fatico) direto de uma longa sucessédo de equivocos na historia da
ocupacdo urbana no Brasil, na qual burocratas, proprietérios e registradores
tém todos a sua parcela de responsabilidade na reproducdo de um sistema de
informacdes falho (que séo os registros de imdveis), circunscrever a questao
fundiaria ao cadastro imobiliario dos municipios parece requerer analise de
outros aspectos. Senéo vejamos.

A Lei de Registros Publicos (Lei federal n. 6.015/73), com as alteracdes
trazidas pela lei 10.931/04 prevé a independéncia de retificacdo de matricula a
regularizacdo promovida pelo Poder Publico, desde haja lotes cadastrados
individualmente ou com lancamento fiscal h4 mais de vinte anos (Lei n.
6.015/73, artigo 213, paragrafo 11, inciso ).

Por certo o reconhecimento da fé publica do cadastro imobiliario dos
municipios significa grande avanco, repise-se.

No entanto, pela estrutura do ordenamento juridico brasileiro, o
reconhecimento do parcelamento do solo de fato (ora ndo reduzido as
hipoteses de parcelamento solo previstos na Lei federal 6.766/79), com o
respectivo cadastramento dos lotes parece ndo conferir a seguranca juridica
necessaria para a atuacao dos municipios no tocante a definicao da titularidade
de dominio.

Para seguir na questdo, caberia, antes, distinguir duas principais facetas de
qualquer processo de regularizacado fundiaria. A primeira é o reconhecimento
da posse e a titulacdo de seus moradores, enquanto a segunda seria a
definicdo e reconhecimento oficial do desenho urbano surgido a partir da
ocupacdo, indenticando claramente areas de uso publico ou particular,
permitindo, consequentemente, a integracdo da area ao tecido urbano.

E quando se trata de cadastros imobiliarios municipais, a posi¢cao que o Direito
ainda ndo consegue conferir plena certeza é atinente ao reconhecimento da
titularidade de dominio pelo municipio, quando este procede a qualquer
alteracdo no seu langcamento fiscal.

Lembra-se, ainda, que o ordenamento brsileiro reconhece no registro
imobiliario a forma de transmissao de dominio, sendo principio da continuidade
inafastavel do direito registrario. Trata-se de diretiva aos registradores, que nao
poderdo romper o elo de transmissdo do dominio, 0 que parece se estender
também aos cadastros imobilidrios municipais.

A inseguranca juridica encontra fundamento inclusive em casos onde o Poder
Publico reconhece iméveis parcelados de fato, mas mantem a titularidade do
proprietario original, uma vez que, mesmo nesses casos, hecessariamente, 0
parcelamento de fato da gleba leva a definicdo de espacos publicos (sistema
viario, serviddes para passagem de redes de abastecimento e esgotamento
sanitario etc.). Ainda que lancadas apenas as posses, essas situacoes
frequentemente conduzem a proposituras de agdo de desapropriacéo indireta
em face do Poder Publico (ou desapossamento administrativo).



Reitera-se que o registro imobiliario € a forma eleita pelo ordenamento
brasileiro para conferir seguranca a direitos reais sobre coisa imovel, portanto,
relacionado ao principio da seguranca juridica. Seu exercicio ndo €
desempenhado por cartografos, mas por bacharéis em direito. Dai entender-se
como positiva a aproximagdo dos cadastros imobilidrios, ainda, que caibam
consideracdes sobre o quanto eles poderiam, além de adequar o parcelamento
observado de fato, reconhecer a titular da posse sobre o imével.

A via do reconhecimento do cadastro imobiliario municipal é, sem duvida, a
forma mais adequada para o reconhecimento da ocupacédo de fato, mas
permanecem nao apresentadas as respostas tanto pelo ordenamento e como
pelos tribunais de que a regularizacdo fundiaria, como diretriz da politica
urbana, orienta ndo somente o Poder Publico mas também o exercicio do
direito a propriedade dentro de sua funcdo social. Persistem até os dias atuais
decisBes que combinam o reconhecimento do parcelamento por meio de ZEIS
com a condenacgdo do municipio ao ressarcimento ao proprietario original da
area ocupada (mesmo em sitacfes sem qualquer intervencao fisica na area
ocupada, ou seja, em areas que apenas seu zoneamento definido como de
especial interesse social).

O caminho fornecido pela Lei Lehmann (Lei federal n. 6.766/79), artigo 40,
ainda tem sido a melhor forma de resolver o assunto ao conferir ao Poder
Publico a capacidade de regularizar parcelamentos do solo implantados de
fato, em desacordo com a planta aprovada ou sem qualquer aprovacao prévia.
Esse caminho parece trabalhar com principio da instancia, no qual o direito
registrario tmabém se encontra fundamentado, e segundo o qual somente o
titular do dominio pode promover alteragdes no assento registrario.

Mas o dispositivo ndo vem sendo entendido suficiente para afastar o principio
da continuidade dos registros publicos, levando a processos de regularizacdo
de parcelamento por ZEIS a serem decididos perante o Poder Judiciario.

Mesmo assim, quando a questao da regularizacdo de assentamentos informais
atinge o controle fiscal do municipio (desdobramento inerente ao langcamento
fiscal de qualquer imovel), restam outras indagacfes quanto a maneira de
proceder mudancas no lancamento fiscal.

Sao frequentes as situgcbes em que a gleba original responde por débitos
tributarios perante os municipios. E nesses casos, ndo ha um procedimento
definido de como proceder com as dividas. Em resposta a isso, 0s municipios
vém criando formas de combinar a questdo tributaria aos processos de
regularizacdo. Sao comuns as propostas de parcelamento, dagdo e remissao
de dividas, chegando mesmo, como no caso da Favela de Heliépolis, na cidade
de Sao Paulo, a haver uma combinagcdo entre uma remissao condicionada a
doacéo de imével ao Poder Publico municipal, com a finalidade de regularizar o
parcelamento, tudo previsto por lei municipal.

As hip6teses de parcelamento da divida aumentam o valor devido
enormemente. E a solugdo por dacdo em pagamento é caracterizada como
receita de acordo com a definicAo que lhe é conferida pela Secretaria de
Tesouro Nacional. E como tal, encontra-se parcialmente vinculada aos



recursos destinados a educacgéo, os quais ndo sao recebidos de sob a forma
do imovel. Seguindo-se pela alternativa mais extremada, que seria a remissao,
caberia a discussdo de caracterizacdo de renuncia fiscal (combatida pela Lei
de Responsabilidade Fiscal), a qual impde aos municipios a necessidade de
justificar-se perante 6rgdos de auditoria externa, notadamente os tribunais de
contas.

Por essas questdes relativas ao cadastro imobiliario municipal, vislumbra-se a
outra (e menos atrativa) face da autoridade promotora da regularizacdo — o
Fisco. E esta faceta das administragcbes municipais, apesar de ter na
capacidade contributiva do contribuinte um de seus pilares, pouco sabe operar
com solucdes pontuais para corrigir falhas na incidéncia de tributos. Enquanto
a planta genérica de valores do municipio, as férmulas de calculo e incidéncia,
condicbes de parcelamento, a dacdo em pagamento e as regras de
contabilidade publica sdo aplicadas sem quaisquer particularidades, a
regularizacao fundiaria carece de solu¢des peculiares a cada situacéo.

2.3 Resolucdo CONAMA 369/06

O mero resgate do processo de aprovacao da referida Resolucdo CONAMA
369/06 parece destacar as dificuldades como a norma sera aplicada caso nao
realizado um necessario didlogo entre o direito urbanistico e o ambiental,
reconhecendo-se de ambos os lados no aprimoramento do conceito legal de
“‘interesse social”, a via de ligagao coerente entre os dois universos.

A analise ora realizada busca identificar pontos de partida conceituais e suas
implicagbes operacionais, de forma a contribuir com os objetivos ambientais e
urbanisticos da normas.

A primeira premissa a ser considerada € de que as competéncias federativas
para cada atividade (urbanistica e ambiental) sdo comumente desempenhadas
por entes distintos.

Por 6bvio, a Constituicdo prescreve a competéncia comum para tutela do meio
ambiente e para o saneamento ambiental, a concorrente para direito
urbanistico e municipal para o ordenamento do solo urbano e aos assuntos de
interesse local. A doutrina, por sua vez, reconhece nos estados membros uma
competéncia residual, resultante das competéncias que ndo hajam sido
expressamente definidas & Unido ou ao Municipio.

Feita essa pequena consideracdo sobre a norma constitucional e a doutrina,
retorna-se a forma de organizacdo da burocracia. Enquanto as questbes
ambientais, notadamente o licenciamento, sdo medidas delegadas (também
por meio de resolucdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente) aos estados
membros, 0s processos de regularizagdo fundidria sdo habitualmente
promovidos pelas prefeituras.



Ainda que a politica de meio ambiente siga uma inegével tendéncia de
descentralizacdo, admitindo também que 0s municipios integrem o Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA —, os percal¢gos normais inerentes a
processos de regularizacdo relacionados a uma mesma area, submetidos a
instancias burocréticas distintas, podem gerar exigéncias também distintas.

Além disso, caberia ressaltar-se a necessidade de fixacdo de uma linha
diviséria bastante clara com relacdo a ocupacado regularizada. Nao se olvida
reconhecer a uma ocupacao irregular de média ou alta renda a necessidade de
compensagao ambiental, mas nos casos que realmente configurem o interesse
social tratado pela Resolucao sera inexoravelmente o érgdo publico o promotor
da regularizagdo, arcando (ainda que conte com a contribuicdo dos
beneficiarios) com as despesas mais significativas de uma adequacao
urbanistica da ocucdo. Se a isso forem somadas custosas exigéncias de
compensacao ambiental (liberacdo de um terreno, por exemplo), uma vez mais
na tradicdo brasileira a regra afastaria sua prépria aplicabilidade, sujeitando a
prépria regularizacdo a disponibilidade incerta de recursos para conclusdo do
processo. E, 0 que seria pior, sem 0 subsequente controle da ocupacéo.

As medidas de regularizacdo em si ja trazem consigo a mitigacdo do passivo
representado pela ocupacdo. Prova disso € a formalizacdo das ligacdes as
redes de abastecimento de agua e esgotamento sanitario que acompanham o
reconhecimento juridico da ocupacao do territorio.

De acordo com os requisitos tratados pela Resolucdo CONAMA 369/06, trata-
se de ocupacdes ja consolidadas, portanto, cujo impacto ja ocorre.

A andlise ambiental do plano de Regularizacdo fundiaria sustentavel prevista
pela mesma Resolugdo deveria, portanto, ndo ser compreendida como um
procedimento de licenciamento ambiental (de um impacto a ser suportado pelo
meio), mas um ato de menor complexidade.

Tais planos, reproduzidos na norma ambiental, retomam o instrumento
habitualmente utilizado nos processos de regularizacdo fundiaria, qual seja, um
plano de normas especificas (e flexibilizadas) de uso, ocupacdo e
parcelamento do solo, na area gravada como ZEIS. Tem-se, dessa maneira,
gue esses planos sdo bastante especificos a area a que se destinam, o que,
alids, é resultado de anos de implementacdo de poliiticas de regularizacdo
fundiaria. Mas essa nocdo de especificidade da ocupacdo e normatizacao
particularizada pode ser temperada por um referencial bastante preciso
fornecido pelos Orgdos ambientais. Trata-se da unidade da sub-bacia
hidrografica, cuja abrangéncia é relevante na definicdo de areas passiveis de
serem regularizadas (ou seja, cuja ocupacéo nao represente situacdes de risco
a local regularizado ou a outros dentro daguela mesma unidade hidrografica),
bem como para avaliacdo dos impactos decorrentes da regularizagao
(acompanhada de readequacéo urbanistica).

Uma vez mais, recorre-se a premissa lancada inicialmente neste estudo para
chamar a atencdo que a definicdo de procedimentos para aplicacdo da
Resolugcdo ndo pode ignorar a dindmica da ocupacdo urbana, a qual, sem



regras definidas de controle de uso e ocupacgéo do solo, cai na completa
inoperancia do Poder Publico em face do universo de informalidade.

3. Formas de interpretacdo das normas utilizadas na reqularizacdo
fundiéria

Uma das preocupacgles que surgem ao serem desenvolvidas normas para a
regularizacao fundiaria de assentamentos informais, ocupados por populacao
de baixa renda resultam apenas de uma perspectiva histérica da construc¢éo do
ordenamento juridico brasileiro.

Desde a Lei de Terras de 1850 até a atual revisdo da lei federal de
parcelamento do solo (objeto do Projeto de Lei n. 3057/00), o raciocinio juridico
tem criado esquemas bastante complexos e fechados, mas ainda muito
hipotéticos e de certa forma, pouco apoiados na burocracia disponivel para
aplica-la e garantir-lhe eficécia.

Pelos elementos colacionados, relativos a adocédo de novos institutos juridicos
visando a regularizacao fundiaria, o que se pode verificar é a persisténcia de
varias “légicas” distintas dentro de cada “subsistema”’ implicado pela
regularizacao fundiaria.

Como ja dito, a diretriz de politica urbana € clara, mas no momento de sua
regulamentacdo e sua operacionalizagdo, a regularizacdo extrapola a esfera
meramente urbanistica, exigindo definicdes igualmente normativas, fornecidas
por outros ramos do direito que, ainda que sem muito rigor, sS40 por ora
tratados como “subsistemas juridicos”.

Todos eles coabitam o mesmo ordenamento, em cujas antinomias s&o
evidenciadas nos processos de regularizacao.

Mas a todos esses subsistemas, merecem relevo as consideracgdes suscitadas
no inicio deste estudo, relacionadas ao trato do ambiente urbano. Assim, a
inexoravel dindmica da ocupacdo urbana requer especial atencdo de
processualistas, administrativistas e civilistas, sob pena de cair numa discussao
juridica sem qualquer lastro com a realidade.

A confusdo entre institutos juridicos de direito publico e privado — fornecidos
por esses mesmos subsistemas — para o trato de uma matéria que € publica —
a regularizacéo fundiaria — merece atencdo dos juristas, para consecucao de
suas finalidades (publicas, diga-se).

E por fim, a questdo da necessidade de extrema coesao social, em se tratando
de processos de regularizacdo fundiaria, com a qual o Direito parece ter
dificuldades de operar. E quanto a isso, caberia registrar que o Direito
consegue operacionalizar, com relativa facilidade, direitos individualizados e
direitos difusos. Mas os casos de regularizagcdo ndo parecem se encaixar bem
numa tutela de direitos individuais, tampouco de direitos individuais



homogéneos ou coletivos. Esgotando-se a especulagdo sobre esse assunto,
conclui-se que no tema da regularizacéo fundiaria o Direito parece delegar a
comunidade a funcdo de organizar-se e manter-se coesa, ignorando que o
ordenamento territorial da ocupacdo e a respectiva titulacdo de seus
possuidores sejam matérias de interesse publico.

Ainda em relacdo a auséncia de uma ldgica sistematizante entre o0s varios
subsistemas perpassados nos processos de regularizacdo fundiaria é bastante
ilustrativa a previsdo legal contida na Lei federal n. 6.766/79, no artigo 53-A
(introduzido pela Lei federal n. 9.875/99).

Buscando-se justamente adequar a legislacdo as urbanizacbes de
assentamentos informais, o dispositivo pretendeu facilitar a regularizacado de
parcelamentos e assentamentos, reconhecendo para tanto, em seu paragrafo
unico, que nao seria exigivel a documentagdo que nado fosse “a minima
necessaria e indispensavel aos registros no cartdrio competente, inclusive sob
a forma de certidoes, vedadas as exigéncias e as sancdes pertinentes aos
particulares, especialmente aquelas que visem garantir a realizacédo de obras e
servigos, ou que visem prevenir questdes de dominio de glebas, que” presumir-
se-iam “asseguradas pelo Poder Publico respectivo”.

Ora, a mera leitura do dispositivo permite concluir que um previséo legal de
impacto sob o ponto de vista legal, diga-se, ndo conduziu a qualquer avanco
significativo de 1999 até o presente momento, razao pela qual se propugna
pela construcdo de uma logica sistematizante propria da regularizacdo, capaz
de induzir solugbes comprometidas com a diretriz de politica urbana, também
pelos outros subsistemas do direito.

Raras sdo os problemas fundiarios que nao impliquem a concatenacdo de
varios ramos do direito, 0os quais nem sempre indicam o mesmo caminho. E
isso leva a inseguranca juridica no que concerne a questao fundiaria no Brasil.
A incerteza do limite entre o publico e o privado em questdes como propriedade
imobiliaria, os principios de direito registrario, a maneira de incidéncia da
tributacdo, o resguardo do meio ambiente etc. sdo objetivos nobres e
orientadores dentre dos subsistemas que informam. Reconhecer a supremacia
do interesse publico perante o privado ndo parece tarefa dificil, sendo de
grande dificuldade, no entanto, a definicdo pelo préprio ordenamento de onde
se encontra o interesse publico na questado fundiaria: se na garantia do registro
publico, na recuperacdo do meio ambiente, na austeridade fiscal ou no
reconhecimento oficial de uma posse com a finalidade de moradia. Esta, por
sua vez pode perfeitamente encontrar-se combinada a mitigacdo de impactos
ambientais, ao exercicio da funcdo social da propriedade expressada também
pelos registros publicos e pela eliminagdo de falsas expectativas de
arrecadacéo. Enfim, pela relacdo mais estreita entre a cidade vivida
diariamente pelos seus cidadaos e o Direito.
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