VASCONCEeLOS

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE DO EGREGIO SUPREMO

TRIBUNAL FEDERAL

O INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL - IAB, associacao
privada sem fins lucrativos, inscrita no CNPJ sob o n. 00.330.555/0001-00, com sede
no Sc/Sul Qd 02 Bloco D N 03 SlIs 207 E 208, S/N, (Oscar Niemeyer), Asa Sul,
Brasilia-DF, CEP 70.316-900, por seu Presidente e bastante representante
(documento 1) nos termos de seu Estatuto Social (documento 2), Nivaldo Vieira de
Andrade Junior, brasileiro, casado, arquiteto e urbanista, portador do RG n.
647.362.880, inscrito no CPF/MF n. 932.974.085-53, residente e domiciliado em Rua
Francisco Rosa, 500/506A, Rio Vermelho, Salvador-Bahia, CEP 41.940-210, por seus
advogados (documento 3), vem, respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia,
com base no art. 102, I, alinea ‘a’, e no art. 103, inciso IX, da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil, e na Lei n. 9.868/99, propor a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
COM PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

em face de dispositivos a seguir indicados da Lei n. 13.465, de

11 de julho de 2017 (documento 4), pelas razdes de fato e de direito que passa a expor.
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) DA LEGITIMIDADE ATIVA

A entidade autora consiste em ‘““associa¢do, de direito privado,
sem fins econdmicos, de duracdo indeterminada, que congrega arquiteto(a)s e
urbanistas de todo o territorio nacional” (art. 1° de seu Estatuto Social). Trata-se,
assim, de entidade de classe de ambito nacional, cuja legitimidade para proposi¢ao
de acdo direta de inconstitucionalidade esta prevista no art. 103, IX, da Constitui¢ao

Federal e no art. 2°, IX, da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999.

Segundo jurisprudéncia da Suprema Corte, a legitimidade ativa
de tais entidades para acdes de controle concentrado de constitucionalidade nao ¢
universal, havendo necessidade de preenchimento de determinados requisitos. Sao
eles: (1) pertinéncia tematica; ¢ (2) comprovagao de real qualificagdo enquanto

entidade de classe. Conforme se vera a seguir, o IAB preenche ambas as exigéncias.

A pertinéncia tematica consiste na relagdo de causalidade entre
a norma questionada e os interesses juridicamente defendidos pela entidade. Nesse
sentido, ¢ preciso lembrar que a impugnacdo parcial solicitada versa sobre
regularizacdo fundiaria urbana - vertente relevante do planejamento urbano, cujas

atividades sao desempenhadas por arquitetos e urbanistas.

Sao os arquitetos e urbanistas os profissionais que pensam o
planejamento fisico-territorial das cidades, levando em consideragdo infraestrutura,
saneamento basico, questoes técnicas, bem como ambientais, conforme se vislumbra

na Lei n. 12.378, de 2010, que regulamenta o exercicio da Arquitetura e Urbanismo:

Art. 2° As atividades e atribuicoes do arquiteto e urbanista
consistem em:

I - supervisao, coordenacio, gestao e orientagao técnica;
II - coleta de dados, estudo, planejamento, projeto e
especificacio;
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III - estudo de viabilidade técnica e ambiental;

IV - assisténcia técnica, assessoria € consultoria;

V - diregao de obras e de servigo técnico;

VI - vistoria, pericia, avaliagdo, monitoramento, laudo, parecer
técnico, auditoria e arbitragem;

VII - desempenho de cargo e fungao técnica;

VIII - treinamento, ensino, pesquisa € extensao universitaria;
IX - desenvolvimento, andlise, experimentagdo, ensaio,
padronizagdo, mensuracao e controle de qualidade;

X - elaboragao de or¢amento;

XI - producgao e divulgagdo técnica especializada; e

XII - execucao, fiscalizacao e conducao de obra, instalaciao
e servico técnico.

Pardgrafo tnico. As atividades de que trata este artigo
aplicam-se aos seguintes campos de atuagdo no setor:

I - da Arquitetura e Urbanismo, concep¢io e execuciao de
projetos;

IT - da Arquitetura de Interiores, concepgdo ¢ execugao de
projetos de ambientes;

III - da Arquitetura Paisagistica, concepcdo e execugdo de
projetos para espacos externos, livres e abertos, privados ou
publicos, como parques e pragas, considerados isoladamente
ou em sistemas, dentro de varias escalas, inclusive a territorial;
IV - do Patrimoénio Historico Cultural e Artistico,
arquitetonico, urbanistico, paisagistico, monumentos,
restauro, praticas de projeto e solucoes tecnolégicas para
reutilizacdo, reabilitacdo, reconstrucio, preservacio,
conservaciao, restauro e valorizacio de edificacoes,
conjuntos e cidades;

V - do Planejamento Urbano e Regional, planejamento
fisico-territorial, planos de intervencio no espaco urbano,
metropolitano e regional fundamentados nos sistemas de
infraestrutura, saneamento basico e ambiental, sistema
vidrio, sinalizacdo, trafego e trainsito urbano e rural,
acessibilidade, gestao territorial e ambiental, parcelamento
do solo, loteamento, desmembramento, remembramento,
arruamento, planejamento urbano, plano diretor, tracado
de cidades, desenho urbano, sistema viario, trafego e
transito urbano e rural, inventirio urbano e regional,
assentamentos humanos e requalificacio em areas urbanas
e rurais;

VI - da Topografia, elaboracdo e interpretacdo de
levantamentos topograficos cadastrais para a realizacdo de
projetos de arquitetura, de urbanismo e de paisagismo, foto-
interpretacdo, leitura, interpretagdo e andlise de dados e
informacdes topograficas e sensoriamento remoto;

VII - da Tecnologia e resisténcia dos materiais, dos elementos
e produtos de construcdo, patologias e recuperagdes;
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VIII - dos sistemas construtivos e estruturais, estruturas,
desenvolvimento de estruturas e aplicagdo tecnologica de
estruturas;

IX - de instalagoes e equipamentos referentes a arquitetura
e urbanismo;

X - do Conforto Ambiental, técnicas referentes ao
estabelecimento de condigoes climaticas, actsticas, luminicas
e ergondmicas, para a concepg¢do, organizacao € construcao
dos espacos;

XI - do Meio Ambiente, Estudo e Avaliacdo dos Impactos
Ambientais, Licenciamento Ambiental, Utilizaciao
Racional dos Recursos Disponiveis e Desenvolvimento
Sustentavel.

(grifos nossos)

De acordo com a legislacio acima, os arquitetos sdo
profissionais diretamente envolvidos na construcao e planejamento das cidades,
ordenando e organizando o espago de modo a garantir seu adequado funcionamento
e 0 bem-estar de seus habitantes. Assim, qualquer disposi¢ao legal urbanistica ou com
repercussao no desenho ou planejamento urbano ¢ de interesse imediato dessa classe

profissional.

Ora, a regularizacao fundiéria urbana ¢, por dbvio, matéria de
direito urbanistico e, mais que isso, possui consequéncias diretas para a conformagao
e planejamento das cidades brasileiras, conforme bem reconhece a Lei objeto de

impugnacao:

Art. 99 Ficam instituidas no territorio nacional normas gerais
e procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundidria Urbana
(Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporacio dos nicleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacio de seus ocupantes. (g.n.)

Por ter impacto direto no planejamento urbano, o tema ¢

fundamental na luta para a garantia de condi¢des dignas de trabalho dos profissionais
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de arquitetura e urbanismo. Evidente, portanto, a relacdo intrinseca entre a norma

questionada e os interesses desse segmento.

Interessa destacar que, nesse ambito, as disposi¢des referentes
ao registro de titulagdes de imoveis também sdo de interesse de arquitetos e urbanistas
por consistir na propria concretizacao da regularizagao fundiaria urbana. Afinal, € o
ato de registro e seu sistema que permitem o acesso a informacgao acerca das relagoes
que se constituem sobre o territorio urbano e, assim, o planejamento e execugdo de
acoes de arquitetura e urbanismo de modo funcional, lastreadas em dados

transparentes e seguros.

Mais especificamente, destaca-se que o Instituto de Arquitetos

do Brasil (IAB). Sao suas finalidades estatutarias (art. 2°):

I — Congregar o(a)s arquiteto(a)s e urbanistas do Brasil para a
defesa da categoria e da profissio, promovendo o
desenvolvimento da arquitetura e urbanismo em todos os
seus campos de atuacio;

(-.r)

IIT — Representar o(a)s arquiteto(a)s e urbanistas do Brasil
junto aos poderes publicos, 6rgdos paraestatais e outras
entidades, culturais ou técnicas, inclusive colaborando em
todos os setores de sua competéncia para o
desenvolvimento técnico-cientifico e sociocultural do pais;
(-.r)

V- Contribuir e zelar efetivamente na defesa do patrimonio
cultural nacional, bem como do meio ambiente, propondo
aos poderes publicos medidas de protecdo e revitalizacao
adequadas;

(-.r)

IX — Estimular o estudo e a apreensdo da realidade,
incentivando e promovendo o desenvolvimento da pesquisa,
objetivando o adequado e democratico atendimento ao
povo brasileiro no que diz respeito aos campos de atuacio
profissional do(a)s arquiteto(a)s e urbanistas;

X — Propugnar por um desenvolvimento constante do
relacionamento interdisciplinar e interprofissional no ensino e
no exercicio profissional, buscando efetiva participacio no
processo de desenvolvimento do pais;

(..)



VA

XIT — Propugnar por uma presen¢a mais efetiva da
profissao junto aos Poderes Publicos e nos programas de
desenvolvimento do pais, em todas as tarefas que envolvam
estudos e projetos relativos ao meio ambiente natural,
cultural e construido;

(..)

XVII — Promover permanentemente, através do Conselho
Superior e de outros foruns, a discussdo, revisao e proposicao
das normas e leis que regem a profissio do(a) arquiteto(a)
e urbanistas de modo a assegurar o fortalecimento das
representacoes da categoria profissional;

(..)

§ 2° Cabe ao IAB representar extrajudicial e judicialmente
a categoria profissional, na defesa de interesses, direitos e
prerrogativas profissionais, coletivas e individuais.

(g.n.)

Tendo por fim colaborar com o desenvolvimento do pais e
atender ao povo brasileiro no que diz respeito a politica urbana - campo de atuagdo
profissional dos arquitetos e urbanistas, ¢ que se propde a presente acdo. Atende-se,
assim, de forma objetiva e subjetiva, a “necessidade de que exista uma estreita
relacdo entre o objeto do controle e os direitos da classe representada pela entidade
requerente” (ADI 4.426MC, rel. min. Dias Toffoli, decisdo monocratica, julgamento

em 17.1.2010, DJE de 1°.2.2011).

No que tange a qualificacdo do IAB enquanto real entidade de
classe de ambito nacional, j& restou demonstrado que o instituto representa categoria
profissional - arquitetos e urbanistas - € ndo simples segmento social (ADI §894MC,

rel. min. Néri da Silveira, julgamento em 18.11.1993, Plenario, DJ de 20.4.1995).

De igual modo, também estd patente que a associagdo nao
possui composi¢do heterogénea a obstar sua representatividade, j& que congrega
apenas um segmento profissional (ADI 3.381, rel. min. Carmen Lucia, julgamento

em 6.6.2007, Plenario, DJ de 29.6.2007).

Por fim, conforme se exige, o Instituto possui representagao

em, pelo menos, nove Estados da federagdao (ADI 4.230 AgR, rel. min. Dias Toffoli,
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j. 1°.8.2011, Plenario, DJE de 14.9.2011), como demonstram os estatutos de

Departamentos do IAB juntados aos autos (documentos 5 a 17).

Em conclusdao, considerando que a lide se volta
especificamente a parte da Lei que trata da regularizagdo fundiaria urbana, objeto de
interesse profissional de arquitetos e urbanistas; e que o IAB possui a
representatividade exigida em lei e jurisprudéncia, indubitavel a legitimidade ativa
da institui¢ao para propor esta ADI. Estdo presentes, assim, a pertinéncia tematica e

a comprovacao de real qualificagdo enquanto entidade de classe.

IT) DO OBJETO DA ACAO

Impugna-se, mediante esta ADI, diversos dispositivos da Lei n.

13.465, de 2017, por violagdo formal e material de normas constitucionais.

Essencialmente, ¢ objeto da acdo a Regulariza¢do Fundiaria
Urbana - Reurb (disciplinada no Titulo II da Lei - arts. 9° ao 82, e em alguns
dispositivos do Titulo III1%), por violar o0 modelo constitucional de politica urbana,
expresso nas seguintes disposicoes: art. 24, I (competéncia concorrente para legislar
sobre direito urbanistico); art. 30, I (competéncia municipal sobre assuntos de
interesse local); art. 30, VIII (competéncia municipal sobre o adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao
do solo urbano); art. 182 (competéncia executiva em matéria urbanistica atribuida ao
poder publico municipal, e competéncia normativa atribuida ao Plano Diretor); e art.
183 (requisitos e vedacdes para usucapido, como modo originario de aquisicdo do

direito real de propriedade).

! Para além dos arts. 9° ao 82, restam eivados de inconstitucionalidade, por também tratarem da
regularizagdo fundiaria urbana prevista no Titulo II, os dispositivos da Lei aqui elencados: arts. 83 ¢
84,87 290, ¢ 98; 0§ 2°do art. 11-C, da Lei n. 9.636, de 1998, incluido pelo art. 93 da Lei; e 0 § 5°
do art. 1°, do Decreto-Lei n. 1.876, de 1981, incluido pelo art. 95 da Lei.
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No Titulo II (Da Regularizagao Fundiaria Urbana), merecem
destaque, por notavel potencial danoso a Constituicdo, os seguintes institutos: a

Legitimaciao Fundiaria ¢ o Sistema de Registro Eletronico de Imdveis.

A legitimacao fundidria (tratada na Secao III do Titulo II — arts.
23 € 24, e prevista também em outros dispositivos?) viola sozinha e diretamente a
protecdo constitucional da propriedade prevista nos: art. 5°, XXII (direito de
propriedade); art. 5°, XXIII (funcdo social da propriedade); art. 5°, XIV
(desapropriacao mediante indenizagdo); art. 5°, LIV (devido processo legal); art. 23,
I (competéncia comum de conservacao do patrimoénio publico); art. 170, II e III
(propriedade privada e funcao social da propriedade como principios da ordem
econdmica); art. 182, §4°, Il (desapropriacdo sancao mediante indenizagdo); e art.

183, §3° (interdi¢cdo de aquisi¢ao de imoveis publicos por usucapido).

Ja o Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (constante do
art. 76 da Lei) viola patentemente as disposi¢des constitucionais de competéncias
relativas aos servigos notariais e de registro: art. 96, II, alineas ‘b’ e ‘d’ (iniciativa
privativa dos Tribunais de Justica para leis que disponham sobre serventias judiciais
¢ extrajudiciais); art. 236, caput (atribui¢cdo da fungao executiva dos servigos notariais
e de registro aos delegatarios do Poder Publico); art. 236, §1° (atribuicdo da fungao
fiscalizadora dos servigos notariais ¢ de registro ao Poder Judiciario); e art. 103-B,
§4°, 11l (atribuicao da fun¢ao fiscalizadora dos servigos notariais € de registro ao

CNJ).

2 A legitimagdo fundidria esta disciplinada em Sec¢do propria no Titulo II, mas ¢é tratada também
em outros dispositivos do mesmo Titulo, que restam coimados por conexdo. Sao eles: art. 9°, §2°
art. 11, VII; art. 13, §1°, II; e item 44 do inciso I do art. 167 da Lei 6.015, de 1973, incluido pelo art.
56 da Lei.
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Esquematicamente, temos como objeto da ADI:

IIT) DA LEIN. 13.465, DE 11 DE JULHO DE 2017

A Lei n. 13.465, de 2017, editada em julho, resulta da
conversao da Medida Provisoria (MPV) n. 759, de 22 de dezembro de 2016, e
consiste em medida polémica e fortemente criticada por diversas entidades

ambientalistas e urbanistas desde seu principio.

Foram inimeros os posicionamentos contra a MPV 759, de
2016, e também contra a Lei ora impugnada. A norma tem sido considerada, pelos
mais diversos segmentos, um ataque as unidades de conservagdo e a ordenagao
urbana, permitindo a privatizagdo em massa de terras publicas e a criagdo do que se

convencionou chamar de “cidades de papel”.
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Apenas para citar um exemplo desses posicionamentos, oS
arquitetos e urbanistas subscreveram, contra a Medida, manifestacao (documento 18)
promovida pelo Colegiado Permanente com Participacdo das Entidades Nacionais
dos Arquitetos e Urbanistas do CAU/BR (CEAU-CAU/BR). Fazem parte do CEAU
o IAB, a Federagdo Nacional de Arquitetos e Urbanistas (FNA), a Associagdo
Brasileira dos Escritorios de Arquitetura (AsBEA), a Associacao Brasileira de Ensino
de Arquitetura e Urbanismo (ABEA), a Associacdo Brasileira de Arquitetos
Paisagistas (ABAP) e a Federacdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e
Urbanismo (FeNEA). Veja-se:

A MP 759/2016, editada em 23 de dezembro de 2016, coloca-
se como o marco zero da Regularizagdo Fundidria Urbana,
desconsiderando a evolucao historica da legislagdo federal de
regulamentacdo da Politica Urbana, especialmente o Estatuto
da Cidade, bem como todo o histérico da regularizagdo
fundiaria no pais, que foi consubstanciado no capitulo III da
Lei 11.977/09, de vida curtissima. A MP nao dialoga com o
importante aprendizado do conjunto de experiéncias recentes
da reforma fundiaria, especialmente a operacionalizagdo pelos
Municipios da Lei 11.977. Essa operacionaliza¢do vinha
acontecendo a custa de muito investimento publico em
formagdo e capacitacdo técnica e na elaboracao dos planos de
regularizagdo.

Durante sua tramitacdo no Congresso Nacional, a matéria
chegou a ser objeto de mandado de seguranca (n. 34.907) por violacao do devido
processo legislativo, tendo ocorrido deferimento de liminar para determinar o retorno
do Projeto de Lei de Conversao para a Camara dos Deputados, antes de seguir para

sancao presidencial:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. MANDADO DE
SEGURANCA. PROJETO DE LEI DE CONVERSAO DE
MEDIDA PROVISORIA EMENDADO PELO SENADO
FEDERAL. RETORNO A CAMARA DOS DEPUTADOS.
DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO. 1. O Supremo
Tribunal Federal somente deve interferir em procedimentos
legislativos para assegurar o cumprimento da Constitui¢ao,
proteger direitos fundamentais e resguardar os pressupostos de
funcionamento da democracia e das institui¢cdes republicanas.

10
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2. Emendado o projeto de lei de conversdo de medida
provisoéria iniciado na Camara dos Deputados pelo Senado
Federal, deve o texto retornar a apreciacdo da Casa iniciadora
(CF, art. 65, p. un.). 3. Liminar parcialmente deferida

Apos a promulgacdo da Lei, os questionamentos persistiram,
cada vez mais fortes. Nesse sentido, carta assinada por 61 entidades®, dentre elas SOS
Mata Atlantica, Observatério do Clima, Fundacao Brasileira para o Desenvolvimento
Sustentavel — FBDS e WWF-Brasil, foi dirigida a Procuradoria-Geral da Republica,
solicitando sua atuacdo por meio de Acdo Direta de Inconstitucionalidade. O
resultado foi a ADI n. 5.771, em que o Ministério Publico Federal solicita que este

Egrégio Tribunal considere a lei inconstitucional:

Alei impugnada tem o efeito perverso de desconstruir todas
as conquistas constitucionais, administrativas e populares
voltadas a democratizacio do acesso a moradia e a terra e
poe em risco a preservacio do ambiente para as presentes
e futuras geracdes. F necessario, portanto, que a disciplina
inconstitucional imposta pela norma seja o mais rapidamente
possivel suspensa em sua eficdcia e, ao final, invalidada por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal. (g.n.)

A Procuradoria-Geral da Republica, na mencionada agdo,
questiona a norma, inclusive em sua origem, por faltarem os requisitos de urgéncia e
relevancia para edicdo de medida provisoria, apontando ainda as multiplas violagdes

a Carta Politica insculpidas na Lei, a ensejar sua total inconstitucionalidade:

afronta multiplos principios e regras constitucionais, como o
direito a moradia (art. 6°), o direito a propriedade e o
cumprimento de sua funclo social (art. 5 o , caput e inciso
XXIII), a protegao do ambiente (art. 225, caput, § 1 o, I, I,
[lTe VIL e §§ 2 0 e40), apolitica de desenvolvimento urbano
(art. 182, caput e §§ 1 o e 20 ), o dever de compatibilizar a
destinacdo de terras publicas e devolutas com a politica
agricola e o plano nacional de reforma agraria (art. 188,
caput), os objetivos fundamentais da Republica (art. 30,1 a
III), a proibicido de retrocesso, o minimo existencial e¢ o
principio da proporcionalidade (na faceta de proibi¢do da

8 Lista integral das entidades signatarias disponibilizada pela WWF Brasil em:
http://d3nehc6yl9gzo4.cloudfront.net/downloads/signatarios_carta7591.pdf

11
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protecdo deficiente), a competéncia constitucionalmente
reservada a lei complementar (art. 62, § 1 o , II), a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito Processual
Civil (art. 62, I, b), a previsao de que o pagamento de
indenizag¢des da reforma agraria serd em titulos da divida
agraria (art. 184, caput), a exigéncia de participacao popular
no planejamento municipal (art. 29, XII) e as regras
constitucionais do usucapiao especial urbano e rural (arts. 183

e 191). (g.n.)

E ndo foi esse o tnico questionamento constitucional da norma.
O Partido dos Trabalhadores — PT também ajuizou acdo para declarar a
incompatibilidade de diversos dispositivos da norma com a CF. Trata-se da ADI n.
5.787, que contesta, dentre outras coisas, a reniincia de receita por parte da Unido a
partir da avaliagdo em massa para venda de imodveis; a alienagdo do patrimonio da

Unido sem respeito ao interesse publico; e a violag@o ao principio da publicidade.

O Partido afirma que muitas das alteragdes trazidas pela Lei n.
13.465/17 “vao acirrar sobremaneira os conflitos fundidarios no campo e na cidade,
0s quais sdo responsaveis por milhares de mortes todos os anos no Brasil” e
asseveram que a perda para o patrimdnio publico, com a aplicacdo da nova lei, sera

de R$ 19 a 21 bilhdes somente na Amazonia.

Vem somar-se a essas agdes a presente ADI, voltada
especificamente para as modifica¢des referentes a regularizagdo fundiaria urbana —
tema de interesse e preocupacdo dos arquitetos e urbanistas do pais, de profundo

impacto nas cidades e na existéncia digna de seus cidadaos e cidadas.

IV) DA POLiTICA URBANA CONSTITUCIONAL

A Constituigdo Federal de 1988 elencou como tema
constitucional, a merecer especial regulamentacdo e destaque, a “politica urbana”,

tratada no Capitulo II de seu Titulo VII (Da Ordem Econdmica e Financeira). Foi em

12
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seus arts. 182 e 183 que estabeleceu principios, diretrizes e instrumentos para a

realizacdo da funcdo social da propriedade urbana.

Nesse Capitulo, o constituinte evidenciou como a ordem
econdmica e a politica social se interligam para assegurar a todos uma existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, a partir da concretizagdo da fungao

social da propriedade por meio da ordenagdo das cidades.

A CF de 88 inaugura, assim, para o direito urbanistico, uma
estrutura em que a organizacdo do espaco urbano é e deve ser mediada pelo
planejamento das cidades e orientada ao bem-estar dos habitantes. Mais do que
regular o exercicio do direito de propriedade, as regras urbanisticas se voltam a

proporcionar condi¢des dignas de vida a quem reside nas cidades. Nesse sentido,

Desde a década de 1980, um importante processo de reforma
urbana tem sido gradualmente, mas de maneira
consistente, promovido no Pais. Importantes mudangas
legais e institucionais tém sido introduzidas na esfera federal
desde a aprovacdo do capitulo pioneiro sobre politica
urbana na Constituicio Federal de 1988, que lancou as
bases de uma nova ordem juridico-urbanistica, a qual foi
consolidada com a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001,
e com a instalagdo do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades, ambos em 2003*. (g.n.)

Tem-se na Carta Magna as bases para o direito a cidade,
entendido como o direito da populacdo a uma cidade com moradia para todos,
saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte, saude, educacao, cultura,

servicos publicos, trabalho e lazer.

Aspecto que se sobressai no texto constitucional, por seu

carater expresso, refere-se a competéncia executiva _em matéria urbanistica

4 Politica Urbana na Constituigdo Federal de 1988 e além: implementando a agenda da reforma
urbana no Brasil. Edésio Fernandes.
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atribuida ao poder publico municipal ¢ 4 competéncia normativa atribuida

exclusivamente ao Plano Diretor — aprovado pela Camara Municipal:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansio urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social
quando_atende as exigéncias fundamentais de ordenacio
da cidade expressas no plano diretor.

(g.n.)

Tem-se, desse modo, que a politica urbana constitucional
“confere um papel preponderante ao Municipio como ente federativo para atuar no
campo legislativo, administrativo e economico na promog¢do das politicas de
desenvolvimento urbano, no planejamento e ordenamento de uso e ocupagdo de seu
territorio (urbano e rural), e na promogdo de politicas publicas que propiciem o
pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e da propriedade e do bem-

estar de seus habitantes™.

E o Municipio o responsavel por planejar e executar sua
politica de desenvolvimento urbano. Essa atribui¢cao nao retira responsabilidades
e competéncias da Unido ou dos Estados, mas as delimita, at¢ mesmo porque o
ente federal e o estadual ndo seriam capazes de elaborar ou gerir o planejamento de

cada um dos municipios brasileiros.

® Principios e instrumentos de politica urbana. Enciclopédia Juridica da PUCSP. Daniela Campos
Liborio, Nelson Saule Junior. Tomo Direito Administrativo e Constitucional, Edi¢ao 1, abril de 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/76/edicao-1/principios-e-instrumentos-
de-politica-urbana
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A Uni#o e aos Estados ndo é dado conhecer as particularidades
e interesses locais, os recursos disponiveis ou a concretude do territorio e de suas
relagdes juridicas. Também ndo estdo aptos a perceber as consequéncias de certas
determinagdes para o atendimento das necessidades e direitos dos habitantes de dada

cidade. Dessa forma, Ayrton Pinassi assevera:

...deixando ao Municipio a competéncia de executar a politica
de desenvolvimento urbano, considerou, com habilidade, que
s6 o Municipio tem plena capacidade e conhecimento de
suas realidades. Pela imensa area, pelo grande nimero de
municipios, seria uma tarefa ingloria e mesmo impossivel o
Poder Publico Federal querer disciplinar a vida de cada uma
das suas comunas.® (g.n.)

Nesse cenario, cada ente federativo possui seu papel e nivel

de abrangéncia quando se trata da politica urbana, de seus instrumentos e de sua

interlocu¢do com demais direitos, garantias e sistemas juridicos. A Unido, por

exemplo, cabe editar normas gerais de direito urbanistico e diretrizes para o

desenvolvimento urbano, enquanto ao Municipio cabe promover adequado

ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e

da ocupacdo do solo urbano.

Esse modelo de reparticado de competéncias consegue alinhar
os interesses nacionais de desenvolvimento ¢ um minimo de harmonizagao entre as
diversas cidades brasileiras, a0 mesmo tempo em que possibilita o ajuste de tais
diretrizes para cada caso concreto, a ser realizado pelos Municipios. Constitui
verdadeiro instrumental de coordenagdo interfederativa, com predominancia
municipal, at¢é mesmo porque ¢ o plano diretor, produzido nesse ambito, o

instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o plano diretor consiste no

“complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e

® PINASSI, Ayrton. Direito Municipalista Constitucional. Sdo Paulo, Conan, 1995. P. 229.
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constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social, econéomico e administrativo,
desejado pela comunidade local”’. Sua finalidade é ordenar o processo de
desenvolvimento urbano, baseado na participagdao social (art. 29, XII, CF) na
pactuacdo de direitos e politicas territoriais. Por sua relevancia, enquanto instrumento
de cidadania, suas limita¢des sdo aquelas previstas ou permitidas no proprio texto

constitucional.

Outro importante ponto a ser destacado ainda no art. 182 da
Constitui¢ao ¢ a vinculagdo da funcao social da propriedade ao atendimento das
exigéncias do plano diretor. A Carta decidiu deliberada e expressamente privilegiar a
constru¢ao de cidades devidamente regularizadas e com condigdes minimas de

urbanidade e seguranca.

Restou posto, dessa maneira, o alicerce para o intrigante
casamento intelectual entre os conceitos da fungao social da propriedade e o direito a

cidade, exposto por Colin Crawford:

A complexidade das sociedades modernas precisa de
mecanismos que abram a possibilidade de ndo somente todos
os cidaddos desfrutarem os beneficios e a dignidade que a
propriedade pode conferir mas também que facilitem o modo
pelo qual as pessoas interagem com a propriedade — a delas e
a dos outros. O casamento entre o conceito da funcao social da
propriedade e o direito a cidade permite aproveitar os dois
aspectos da propriedade — a interacdo individual e a interacao
social®,

Cabe destacar que, mesmo com a prevaléncia do interesse
social, o planejamento urbano ndo pode nem deve coagir pessoas publicas ou privadas
a determinado uso de seu imovel ou mesmo a seu perdimento fora das hipoteses

normativas constitucionais que regem a possibilidade de apropriacdo na forma da

"MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 3 ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
1977, p. 611.

8A funcio social da propriedade e o direito a cidade: teoria e pratica atua. Texto para Discussdo 2282.
IPEA. Rio de Janeiro, mar¢o de 2017.
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usucapiao (art. 183) ou mesmo da desapropriagao (art. 5°, XXIV, e art. 182, §4°, III).

Deve haver, portanto, o equilibrio entre os valores constitucionalmente postos.

Como visto, a politica urbana constitucional possui como
fundamentos: (1) a funcao social da propriedade (art. 5°, XXIII; art. 170, II1); (2) o
planejamento urbano (art. 182, caput); (3) o bem-estar dos habitantes das cidades (art.
182, caput); (4) o direito a cidade (art. 182, caput); (5) modelo de reparticao de
competéncias com papel predominante conferido ao Municipio (art. 24, I; art. 30, I e
VIII; art. 182, caput); (6) a competéncia normativa do Plano Diretor (art. 182, §1°);
(7) a vinculagdo da funcao social da propriedade urbana o atendimento das exigéncias
do plano diretor (art. 182, §2°); e (8) os limites impostos pelo direito de propriedade
(art. 5°, XXII e XXIV, art. 170, II; art. 182, §§ 3° e 4°; art. 183).

De modo geral, esse ¢ o panorama do modelo de cidade
escolhido e fixado pelo constituinte, assentado em novos critérios econdmicos,
sociais € ambientais, a ser respeitado e promovido pelas normas e politicas federais,
estaduais e municipais que disserem respeito a urbanistica. Todavia, conforme se

segue, ndo foi o que fez a Lei n. 13.465, de 2017.

V) DAS OFENSAS A CONSTITUICAO FEDERAL

V.1. Regularizacao Fundiaria Urbana (Titulo II)

O Titulo II, em seus temas centrais, instrumentos e diretrizes
usurpa competéncias municipais sobre politica urbana, bem como viola direta e

flagrantemente limites impostos pela Carta Magna.
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e Inconstitucionalidade formal por usurpaciao de

competéncias do Municipio

Conforme exposto na se¢do anterior, a Constitui¢ao Federal de
1988 atribuiu diversas competéncias ao Municipio no que se refere a politica urbana,
elegendo-o como ente predominante no planejamento e execugdo do ordenamento

territorial.

Isso pode ser observado a partir de olhar sistematico a diversos
dispositivos constitucionais, que determinam ao Municipio: competéncia legislativa
concorrente para dispor sobre direito urbanistico (art. 24, I); competéncia exclusiva
para legislar sobre assuntos de interesses locais (art. 30, 1); competéncia exclusiva
para promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano (art. 30, VIII); competéncia

executiva em matéria urbanistica, e competéncia normativa atribuida ao Plano Diretor

(art. 182).

Na tnica oportunidade em que se apresentou a matéria ao
Supremo para manifestacdo, com repercussao geral, acerca do mérito do papel
municipal frente a politica urbana, asseverou-se justamente que cabe aos Municipios
o protagonismo para dispor sobre matérias urbanisticas, o que impde barreiras a
Unido e aos Estados. E esse o entendimento exposto no Voto do saudoso Ministro

Teori, Relator do Acordao do Recurso Extraordinario n. 607.940:

3. A par dessas competéncias concorrentes, estabelecidas pelo
artigo 24, a Constituicio Federal atribuiu aos Municipios
uma posicio de protagonismo para dispor a respeito das
matérias urbanisticas. Aos Municipios com mais de vinte mil
habitantes, atribuiu a obrigagdo de aprovar plano diretor, como
“instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana” (art. 182, § 1°). Além disso, atribuiu a todos
os Municipios competéncia para editar normas destinadas a
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
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da ocupacao do solo urbano” (art. 30, VIII) e a fixar diretrizes
gerais com o objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182, caput). Segundo o magistério da
doutrina, as competéncias indicadas nesses dispositivos siao
de titularidade propria dos Municipios, razio pela qual
eles estio investidos de amplo poder normativo para dispor
a respeito, e nio mera competéncia suplementar. Eis, por
todos, o autorizado ensinamento de José Afonso da Silva:

10. Essa reparticdo de competéncia urbanistica resulta
mais precisa do Texto Supremo de 1988, de sorte que
agora se pode afirmar com propriedade ¢ fundamento
constitucional que a Unido compete editar normas gerais
de urbanismo e estabelecer o plano urbanistico nacional
e planos urbanisticos microrregionais (arts. 21, XX e
XXI, e 24, 1, e § 1°); aos Estados cabe dispor sobre
normas urbanisticas regionais (normas de ordenacdo do
territorio estadual), suplementares das normas gerais
estabelecidas pela Unido (art. 24, I, e § 2°), o plano
urbanistico estadual (plano de ordenacao do territorio do
Estado) e planos urbanisticos regionais (planos de
ordenagao territorial de regido estabelecida pelo Estado,
que podem ter natureza de planos de coordenacdo
urbanistica na area); aos Municipios cabe estabelecer a
politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art.
182), promover o adequado ordenamento do seu
territorio, mediante o planejamento e o controle do uso,
do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano,
elaborando e executando, para tanto, o plano diretor (art.
30, VIII). A competéncia municipal ndo é meramente
suplementar de normas gerais federais ou de normas
estaduais, pois ndo sdo criadas com fundamento no art.
30, II. Trata-se de competéncia propria que vem do
texto constitucional.

11. Em verdade, as normas urbanisticas municipais
sd0 as mais caracteristicas, porque ¢ nos Municipios
que se manifesta a atividade urbanistica na sua
forma mais concreta e dinimica. Por isso, as
competéncias da Unido e do Estado esbarram na
competéncia propria que a Constituicio reservou aos
Municipios, embora estes tenham, por outro lado, que
conformar sua atuacdo urbanistica aos ditames,
diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento urbano
estabelecidos pela Unido e as regras genéricas de
coordenacdao expedidas pelo Estado. (SILVA, José
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Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Sdao Paulo, Ed.
Malheiros, 7* ed. p. 63)

E certo, portanto, que a atuacio municipal no planejamento
da politica de desenvolvimento e expansiao urbana ha de
ser conduzida com a aprovacio, pela Cimara Municipal,
de um plano diretor, que ¢ obrigatorio para as cidades com
mais de 20.000 (vinte mil) habitantes, e que servird de
parametro para a verificagcdo do cumprimento da funcdo social
das propriedades inseridas nos perimetros urbanos.

(g.n.)

Ocorre que a Lein. 13.465, de 2017, ao tratar da regularizagdo
fundiaria, termina por extrapolar o &mbito da lei nacional, usurpando as competéncias
do Municipio, em desrespeito ao disposto no texto constitucional e ao entendimento

deste Egrégio Tribunal.

Em uma primeira leitura da norma, isso fica evidente no
conceito de nucleo urbano trazido pelo inciso I do art. 11: “assentamento humano,

com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobiliarias de drea

inferior a fra¢do minima de parcelamento prevista na Lei n2 5.868, de 12 de

dezembro de 1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que situado

em_drea qualificada ou inscrita como rural’. Nesse ponto, ¢ possivel perceber que

a Lei promove verdadeira ampliacdo do perimetro urbano, esvaziando o instrumento

constitucional do Plano Diretor, de competéncia municipal.

Numa segunda leitura, que parte do cotejo — a titulo
argumentativo - com o Estatuto da Cidade, ¢ possivel vislumbrar que o Titulo II da
Lei ora inquinada extrapola a abstragdo que lhe deveria ser caracteristica. Nao apenas
oferece diretrizes gerais e instrumentais passiveis de serem utilizados pelos
Municipios, o que estaria em conformidade com a Constituicdo; mas realiza, pelos
Municipios, decisdes concretas de ordenamento territorial, sem se preocupar
com a necessaria verificacio de conformidade com a disciplina local de politica

urbana. Nesse sentido, oportuno mencionar trecho do parecer (documento 19) do Dr.
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Luis Fernando Massonetto, Professor Doutor de Direito Econdmico e Direito

Urbanistico da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo:

A Lei n°® 13.465/17, dispondo sobre a reconfiguracdo material
de areas fortemente reguladas pelo municipio, faz mengao ao
Plano Diretor em apenas trés dispositivos e em nenhuma delas
de forma estruturante. E ainda que faga mengdo genérica a
competéncia de outros poderes publicos, ignora a
competéncia estabelecida pela Constituicdo na disciplina
concreta da politica de desenvolvimento urbano. Ora,
mesmo que o plano de reurbaniza¢do seja aprovado pela
autoridade local, ¢ inegavel que o arcabougo da lei cria uma
disciplina juridica tendente ao reconhecimento de
situacoes consolidadas, inibindo a faculdade de os
Municipios estabelecerem aquilo que é mais adequado
para o ordenamento territorial da urbe. Ainda que a
incorporag¢do de nucleos informais exija um regime juridico
mais flexivel, as excegdes ao regime urbanistico universal
devem estar contidas no ordenamento local, que deve decidir
concretamente suas hipdteses de incidéncia, sob pena de
subsistir uma forte regulagdo territorial construida de baixo
para cima, com os requisitos de gestdo democratica e
participag@o popular insculpidos na Lei no 10.257, de 10 de
Julho de 2001 (“Estatuto da Cidade) 33 , e outra regulacio
de excecio, flexivel, imposta de cima pra baixo a pretexto
de dar mais eficiéncia ao uso do solo urbano e que acaba
usurpando a funcio diretiva vincada ao poder publico
local. (g.n.)

O proprio conceito dado pela Lei a regularizagao fundiaria
urbana expressa, de modo claro, imposi¢ao de decisdo concreta ao Municipio, em vez
de meramente conferir instrumental e diretrizes para o seu proprio planejamento
territorial: “Ficam instituidas no territorio nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regulariza¢do Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
Jjuridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes” (art. 9°, caput). Nao trata de regularizar, mas de incorporar a cidade e
conferir titulos, numa perspectiva imobilidria ao invés de urbanistica, em desacordo

com a politica constitucional. Mais uma vez, recorre-se ao parecer:
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A descri¢do dos objetivos da regularizagdo fundiaria urbana
revela tratar-se de politica complexa, que articula matérias
de naturezas diversas e que nio pode ser resumida na
simples subsunc¢io do fato juridico-urbanistico 2 norma.
Muito pelo contrario. Na maior parte dos casos, as medidas
juridicas s3o acessérias as questdes materiais que
predicam uma efetiva interven¢ido no territério, com a
implantacdo de infraestrutura, realocacio de
comunidades, readequacdes sanitarias, entre outros
investimentos publicos.

Nesse contexto, ainda que seja possivel dispor de maneira
abstrata sobre a politica de regularizacdo fundiaria, a
concretizagdo dos dispositivos legais implica, como nao
poderia deixar de ser, a verificacdo in casu dos
instrumentos aplicaveis a cada uma das situacoes.

Sintomatico ¢ que a Lei n. 13. 465/17, ao contrario do que
propunham normas anteriores (a exemplo da Lei n. 11.977/09), ndo prevé como
diretriz a articulacio da regularizacio fundiaria urbana com as politicas
setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de sancamento basico ¢ de mobilidade

urbana.

A complexidade da regularizacao fundiaria urbana exige que a
lei federal seja sempre extremamente cuidadosa e, portanto, limitada em suas
medidas, sob pena de partir de generalizacoes e produzir padronizacées que nao
se adequam a realidades municipais distintas, como se tem no Brasil. Dai a
Constitui¢do ter feito a escolha de atribuir a centralidade aos Municipios. No
retromencionado RE, partindo dessa premissa, o Ministro Toffoli, em seu Voto-Vista,

demonstrou preocupacao quanto a repercussao geral de caso do Distrito Federal:

A execucdo da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana ndo foi atribuida aos municipios imotivadamente.
Questdes atinentes a politica urbana sdo, notadamente, de
interesse sobretudo local. O proprio legislador constituinte,
reconhecendo essa realidade, reservou a Unido a edicdo de
normas gerais sobre o assunto, conferindo as municipalidades
a competéncia para complementar ou suplementar a legislagao
federal quando assim for necessario e possivel. Atribuiu
também a essas ultimas, consoante ressaltado, a tarefa de
executar a politica urbana, visto que nenhum outro ente
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federativo poderia fazé-lo com maior acuidade. A definicao
da maneira como se dara o ordenamento, a ocupacio, a
expansio e o desenvolvimento urbanos ¢ algo crucial para
os municipios, por serem eles — diferentemente da Uniao e
dos Estados - diretamente afetados pelos rumos que essas
politicas publicas tomam.

Questdes atinentes ao ponto especifico sobre o qual aqui se
debruca, no caso, o loteamento ¢ o parcelamento do solo
urbano sob a forma de condominios fechados, interferem
decisivamente na organizac¢ao, na dindmica de funcionamento
e na vida da municipalidade e ha discussdes quanto a
possibilidade de uma lei municipal poder ou ndo contrariar lei
federal que dispde sobre o parcelamento do solo urbano (Lei
n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979), lei de condominio em
edificagdes e incorporagdes imobiliarias (Lei n® 4.591, de 16
de dezembro de 1964) e até disposicdes sobre relagdes
condominiais e de vizinhanga estabelecidas pelo Codigo Civil
e que ndo sdo, a toda evidéncia, objeto deste recurso
extraordinario.

Considerando que cada ente da Federacdo conta com uma
realidade que lhe é peculiar e, por isso mesmo, demanda
politicas urbanas singulares, adequadas a sua realidade, a
suas necessidades e a suas aspiracdes, qualquer passo no
sentido _de se estabelecer uma padronizacio deve ser
tomado com cuidado, pois as repercussoes no plano fatico
podem ser enormes, muito variadas e, por vezes,
indesejaveis.

(...)

Conforme bem ressaltado pelo Ministério Publico, a
implantacdo de loteamentos fechados afeta o planejamento
urbanistico global e repercute no direito de locomogao, no
direito ao uso e a ocupacao do solo, no meio ambiente, na
arrecadacdo tributaria do municipio, na seguranga publica.
Tem ainda profunda implicacao para a adequada distribuigao
espacial das atividades socioecondmicas e dos equipamentos
urbanos e comunitarios, para a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo e
para a prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual e do
interesse publico sobre o privado. Exatamente pelo fato de
cada municipio ter uma situacio inica no tangente a esses
pontos é que niao se pode, com base na realidade de um
unico ente, conferir a hipdtese solucio excessivamente
ampla e genérica. (g.n.)

Outro dado relevante ¢ que a Lei esmitiga no Capitulo III do

Titulo II o procedimento administrativo a ser seguido pelos Municipios, restringindo
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suas escolhas a atos burocraticos de implementacdo da regularizagdo e tornando,

assim, sua competéncia executiva em meramente administrativa.

E possivel observar sistematicamente as ofensas aqui tratadas

no quadro comparativo abaixo entre a Lei anteriormente vigente acerca do tema, em

pleno acordo com a Constitui¢ao, e a Lei atualmente regulamentadora da matéria:

Lei 11. 977/09

Lei n. 13.465/17

Art. 47. Para efeitos da regularizagdo
fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

I — area urbana: parcela do territorio,
continua ou nao, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei
municipal especifica;

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:
I - ntcleo urbano: assentamento humano,
com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de
areca inferior a fracdo minima de
parcelamento prevista na Lei no 5.868, de
12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo,
ainda que situado em area qualificada ou
inscrita como rural;

Art. 48. Respeitadas as diretrizes gerais da
politica urbana estabelecidas na Lei no
10.257, de 10 de julho de 2001, a
regularizagdo fundiaria observara os
seguintes principios:

II — articulagdo com as politicas setoriais
de habitacio, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade
urbana, nos diferentes niveis de governo e
com as iniciativas publicas e privadas,
voltadas a integragdo social e a geragdo de
emprego e renda;

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a
serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios:

IV - promover a integragdo social e a
geracdo de emprego e renda;

Art. 49. Observado o disposto nesta Lei e
na Lein® 10.257, de 10 de julho de 2001, o
Municipio podera dispor sobre o
procedimento de regularizaciao fundiaria
em seu territorio.

Sem correspondente

Sem correspondente

CAPITULO III - DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO

Secao I
Disposic¢oes Gerais

Art. 28. A Reurb obedecera as seguintes
fases:

I - requerimento dos legitimados;
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I - processamento administrativo do
requerimento, no qual sera conferido prazo
para manifestacdo dos titulares de direitos
reais sobre o imovel e dos confrontantes;

III - elaboragdo do projeto de regularizagao
fundiaria;

IV - saneamento do  processo
administrativo;

V - decisdo da autoridade competente,
mediante ato formal, ao qual se dara
publicidade;

VI - expedicdo da CRF pelo Municipio; e

VII - registro da CRF e do projeto de
regulariza¢do fundiaria aprovado perante o
oficial do cartodrio de registro de imdveis em
que se situe a unidade imobiliaria com
destinagdo urbana regularizada.

Paragrafo tinico. Nao impedira a Reurb, na
forma estabelecida nesta Lei, a inexisténcia
de lei municipal especifica que trate de
medidas ou posturas de interesse local
aplicaveis a projetos de regularizacao
fundiéria urbana.

()

Art. 30. Compete aos Municipios nos
quais estejam situados os nucleos
urbanos informais a serem
regularizados:

I - classificar, caso a caso, as modalidades
da Reurb;

I - processar, analisar e aprovar os projetos
de regularizagdo fundidria; e

III - emitir a CRF.
§ 1° Na Reurb requerida pela Unido ou

pelos Estados, a classificagdo prevista no
inciso I do caput deste artigo serd de
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responsabilidade do ente federativo
instaurador.

§ 2° O Municipio devera classificar e fixar,
no prazo de até cento e oitenta dias, uma das
modalidades da Reurb ou indeferir,
fundamentadamente, o requerimento.

§ 3° A inércia do Municipio implica a
automatica fixacdo da modalidade de
classificacdo da Reurb indicada pelo
legitimado em seu requerimento, bem como
o prosseguimento do procedimento
administrativo da Reurb, sem prejuizo de
futura revisao dessa classificagdo pelo
Municipio, mediante estudo técnico que a
justifique.

Art. 31. Instaurada a Reurb, o Municipio
devera proceder as buscas necessarias
para determinar a titularidade do
dominio dos iméveis onde esta situado o
nicleo urbano informal a ser
regularizado.

(..)

Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao
Municipio aprovar o projeto de
regularizacio fundiaria, do qual deverdo
constar as responsabilidades das partes
envolvidas.

(.)

Tem-se, assim, que a Lei em questdo, ao definir e tratar da
Regularizagao Fundidria Urbana (Reurb), em diversos dispositivos centrais (art. 9°,
caput; art. 11, I; Capitulo III — Do Procedimento Administrativo; dentre outros), e
também em seus silenciamentos, ndo se volta, como deveria, a regulamentacao
abstrata e nacional de principios e determinagdes constitucionais da politica urbana,
imprimindo especifico contorno social, econdmico ou ambiental & matéria. Pelo
contrario, consubstancia-se em verdadeiro manual de implementacao passo a passo

da Reurb para os Municipios, deixando pouca ou nenhuma escolha a quem a
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Constitui¢ao erigiu como protagonista do planejamento urbano; e impondo que o
Plano Diretor ¢ o contorno territorial das cidades se moldem a norma, em
antagonismo aos ditames constitucionais. Consegue, desse modo, a um s6 tempo

violar a competéncia executiva e normativa municipal.

e Inconstitucionalidade material por violacio da

politica urbana constitucional

A Politica Urbana Constitucional ndo se consubstancia apenas
nas regras formais de reparticao de competéncia entre os entes federais. Baseia-se na
fungdo social das cidades e no bem-estar de seus habitantes e esta voltada a
concretizacdo de intimeros direitos sociais, econdmicos ¢ ambientais (moradia,

mobilidade, acesso a emprego e renda, lazer, saide educagdo, dentre outros).

A regularizacdo fundiaria, para atender ao primado
constitucional, deve priorizar o direito & moradia - essencialmente interligado ao
principio da dignidade da pessoa humana; e a populacdo de baixa renda. Deve realizar
a fun¢do social da propriedade, indissocidvel do conceito constitucional de

propriedade. E o que Bethania de Moraes assevera:

Regularizagdo fundiaria € o processo de intervengao publica,
sob os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar
a permanéncia de populagdes moradoras de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei para fins de
habitacao, implicando acessoriamente melhorias no ambiente
urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da

qualidade de vida da populagdo beneficiaria®.

Ocorre que a Lei n. 13.465 viola ndo apenas a iniciativa
municipal para promover o adequado ordenamento territorial, mas também a propria

esséncia teleologica da politica urbana. Dirige suas preocupagdes e atuagdes apenas

® ALFONSIN, Bethéania de Moraes. Direito 4 Moradia: instrumentos e experiéncias de regularizagio
fundiaria nas cidades brasileiras. Rio de Janeiro: FASE/IPPUR, Observatorio de Politicas Urbanas,
1997, p. 24.
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para a titulagdo da propriedade, depreciando a construcao das cidades como elemento
de cidadania e realizacdo de demais direitos € a demandar um conjunto de medidas
urbanisticas, sociais e ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel.
Prioriza, dessa forma, a mercantilizacao das cidades e reduz a regularizagao a matéria

de direito imobilidrio quando se trata também e até mais de direito urbanistico.

Isso pode ser observado de forma simples com o cotejo da
definicdo e objetivos da regularizagdo fundiaria na Lei vigente e na, por esta

revogada, Lein. 11.977, de 2009:

Lei 11. 977/09 Lei n. 13.465/17

Art. 46. A regularizagdo fundiaria consiste | Art. 9° Ficam instituidas no territorio
no conjunto de medidas juridicas, | nacional normas gerais e procedimentos
urbanisticas, ambientais e sociais que visam | aplicdveis a Regularizacio Fundiaria
a regularizacio de assentamentos | Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, | juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
de modo_a garantir o_direito _social a | destinadas a incorporaciao dos nucleos
moradia, o pleno_desenvolvimento das | urbanos informais ao ordenamento
funcoes sociais da propriedade urbana e | territorial urbano e a titulacio de seus
0 direito ao meio ambiente | ocupantes.

ecologicamente equilibrado.

Pode-se dizer, assim, que, a partir de seus proprios elementos
definidores, ndo por acaso elencados, a Lei inquinada tentou excluir a finalidade de
direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade

urbana e o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Pela auséncia de restricdo da finalidade da regularizagao
fundidria para moradia, tal qual ocorria nas normativas anteriores (passivel de
observagdo no quadro acima), a Lei autoriza o alcance para fins profissionais ou
comerciais. Isso se torna ainda mais facil de observar na Secdo que trata da

legitimacao fundiaria: “em caso de imovel urbano com finalidade ndo residencial,

seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupagdo” (art. 23, §

1°, 110).
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A norma também reduz sensivelmente exigéncias ambientais e
urbanisticas para a regularizacio fundiaria urbana. E o que se vé: “Para fins da Reurb,
0os Municipios poderdo dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as
dimensoes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados,

assim como a outros pardmetros urbanisticos e edilicios” (art. 11, § 1°).

Antes de sua promulgacdo, para aprovacdo municipal do
Reurb, exigia-se como regra o licenciamento ambiental e urbanistico como medida
de regularidade com a funcdo social da cidade e com o meio ambiente sustentavel.

Agora, tais requisitos passam a ser a exce¢ao:

Art. 11 § 2° Constatada a existéncia de nticleo urbano informal
situado, total ou parcialmente, em area de preservacao
permanente ou em area de unidade de conservagdo de uso
sustentavel ou de protecdo de mananciais definidas pela Unido,
Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o disposto
nos arts. 64 e 65 da Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012,
hipotese na qual se torna obrigatoria a elaboracgio de
estudos técnicos, no Ambito da Reurb, que justifiquem as
melhorias ambientais em relacdo a situacdo de ocupacao
informal anterior, inclusive por meio de compensagdes
ambientais, quando for o caso.

Art. 12 §3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-
se somente as parcelas dos nucleos urbanos informais
situados nas areas de preservacdo permanente, nas unidades
de conservagao de uso sustentavel ou nas areas de protecao de
mananciais e poderdo ser feitos em fases ou etapas, sendo que
a parte do nucleo urbano informal ndo afetada por esses
estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a registro
separadamente

Art. 35. O projeto de regularizacio fundiaria contera, no
minimo:

VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta
Lei, quando for o caso;

(grifos nossos)

Além disso, o Titulo II da norma facilita a transferéncia de

terras publicas a pessoas de média e alta renda, a partir da previsao do Reurb de
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Interesse Especifico (Reurb-E), que se destina a nticleos urbanos informais em que a

populagdo ndo ¢ predominantemente de baixa renda:

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

I - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagao
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacio de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

IT - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagao
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
por populacdo nao qualificada na hipdtese de que trata o
inciso I deste artigo.

(g.n.)

Como a propria nomenclatura indica, nos casos de Reurb-E nado
estd caracterizado o interesse social, o que deveria impor condi¢des especificas e mais
limitadoras, bem como restricio de instrumentos € mecanismos cabiveis. Ao
contrario, em completa inversdo dos preceitos constitucionais, o Titulo em questdo
estabeleceu certas exigéncias apenas para a Reurb-S (art. 23, § 1°), além de permitir
para a Reurb-E a utilizagdo de demarcacao urbanistica, de legitimacao fundiaria e
legimitagdo de posse — 0 que nio ocorria sob o marco legal anterior!®. Ademais, esta
modalidade foi prevista at¢ mesmo para ocupacdes de dreas de preservacao
permanente!! (art. 65 da Lei n. 12.651, de 2012, com a redagdo dada pelo art. 82 da

Lei impugnada).

10 Conceito de demarcagdo urbanistica na Lei n. 11.977: art. 47 III — demarcagdo urbanistica:
procedimento administrativo pelo qual o poder publico, no d@mbito da regularizacio fundidria de
interesse social, demarca imével de dominio publico ou privado, definindo seus limites, area,
localizac@o e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e
o tempo das respectivas posses;

A legitimacdo de posse apenas se aplicava aos imoveis objeto de demarcagdo: IV — legitimacao de
posse: ato do poder publico destinado a conferir titulo de reconhecimento de posse de imdvel objeto
de demarcacdo urbanistica, com a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse;

11 No marco legal anterior era admitida apenas em caso de interesse social:

Art. 54 § 3° A regularizagdo fundidria de interesse social em dreas de preservacdo permanente
podera ser admitida pelos Estados, na forma estabelecida nos §§ 1o e 20 deste artigo, na hipotese de
o Municipio ndo ser competente para o licenciamento ambiental correspondente, mantida a exigéncia
de licenciamento urbanistico pelo Municipio.

Art. 61. A regularizacdo fundiaria de interesse especifico depende da analise e da aprovacgdo do
projeto de que trata o art. 51 pela autoridade licenciadora, bem como da emissdo das respectivas
licengas urbanistica e ambiental.
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Lei n. 13.465, de 2017

Art. 23. A legitimacao fundidria constitui forma originaria de
aquisicao do direito real de propriedade conferido por ato do
poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que
detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua,
unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de
nlcleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacdo fundiaria sera
concedida ao beneficiario, desde que atendidas as seguintes
condicoes:

I - o beneficidrio ndo seja concessionario, foreiro ou
proprietario de imével urbano ou rural;

I - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimacao
de posse ou fundidria de imodvel urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e

III - em caso de imdvel urbano com finalidade néo residencial,
seja reconhecido pelo poder publico o interesse ptblico de sua
ocupagao.

Lei n. 12.651, de 2012

Art. 65. Na Reurb-E dos nucleos urbanos informais que
ocupam Areas de Preservacio Permanente ndo identificadas
como areas de risco, a regulariza¢do fundiaria serd admitida
por meio da aprovacao do projeto de regularizagdo fundiaria,
na forma da lei especifica de regularizagdo fundidria urbana.

Chega a se prever, também, que as disposi¢coes da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n. 6.766, de 1979) ndo se aplicam a Reurb (art.
70), bem como ficam dispensadas a desafetacdo e as exigéncias previstas para bens
da Administracao Publica constantes da Lei de Licitagdes (art. 71). Cria-se, assim,
um diploma normativo que se propde acima da legalidade e da constitucionalidade,

ja que tais Leis atendem a diretrizes concedidas pela Carta Magna.

Diante do exposto, € mesmo que a titulo exemplificativo, pela

impossibilidade de exaurir todas as violagdes, a Lei n. 13.465/17 constitui grave

§ 1° O projeto de que trata o caput deverd observar as restricées a ocupacio de Areas de
Preservacio Permanente e demais disposi¢coes previstas na legislacio ambiental.
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retrocesso, com enorme potencial para desestruturar as cidades e seus servigos e para

ampliar o universo de pessoas desfavorecidas e vulneraveis.

Se o disposto na norma guardasse relacdo apenas com a
mudanc¢a de um paradigma legal, com terriveis consequéncias sociais, a alegacao
seria de proibicao do retrocesso social. Porém, a violagcdo que ora se constitui €
anterior mesmo a isso, posto que agride diretamente a letra da propria Constituigdao
em suas concepgoes de moradia, cidade, propriedade, entre outras relacionadas a

regularizacao:

O direito a regularizagdo de assentamentos informais
consolidados foi promovido por meio da aprovagao de novos
instrumentos juridicos que visavam a viabilizar os programas
de regularizacdo fundidria, no que diz respeito tanto aos
assentamentos em terras privadas (usucapido especial urbano)
quanto aos assentamentos em terras publicas (concessao de
direito real de uso). A necessidade de combater a
especulacdo imobiliaria foi explicitamente reconhecida, e
novos instrumentos juridicos foram criados com esse
propésito, a saber, parcelamento, utilizacdo e edificagdo
compulsorios, imposto predial e territorial progressivo no
tempo e desapropriagdo-sangdo. O principio da gestdo
democratica das cidades foi plenamente endossado pela
Constituicio Federal de 1988, por meio de uma série de
instrumentos juridico-politicos que tinham por objetivo
ampliar as condi¢des de participacido direta no processo
decisorio mais amplo'2.

Nesse sentido, nao se pode deixar de mencionar que a Reurb
desrespeita ainda os requisitos e vedagdes para usucapido, como modo originario de
aquisi¢ao do direito real de propriedade, por meio dos institutos da legitimagao da

posse e da legitimacao fundiaria (art. 15, I).

A legitimagdo da posse € “ato do poder publico destinado a

conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imovel objeto da Reurb,

2politica Urbana na Constituicio Federal de 1988 ¢ além: implementando a agenda da reforma
urbana no Brasil. Edésio Fernandes.
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conversivel em aquisi¢do de direito real de propriedade na forma desta Lei, com a
identificag¢do de seus ocupantes, do tempo da ocupagdo e da natureza da posse” (art.
11, VI). Converte a mera posse em propriedade desembaracada, como forma
originaria de aquisicdo de direito real (art. 26, §2°), tal qual a usucapido, mas sem

seus requisitos (Secao IV do Titulo I1):

Constituicao

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

Lein. 13.465, de 2017

Art. 26. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da
posse mansa e pacifica no tempo, aquele em cujo favor for
expedido titulo de legitimac¢do de posse, decorrido o prazo de
cinco anos de seu registro, tera a conversao automatica dele
em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos ¢ as
condicobes do art. 183 da Constituicdo Federal,
independentemente de prévia provocacdo ou pratica de ato
registral.

§ 1° Nos casos nao contemplados pelo art. 183 da Constituicao
Federal, o titulo de legitimagao de posse podera ser convertido
em titulo de propriedade, desde que satisfeitos os requisitos de
usucapido estabelecidos na legislagdo em vigor, a
requerimento do interessado, perante o registro de imoéveis
competente.

§ 2° A legitimagao de posse, apos convertida em propriedade,
constitui forma originaria de aquisi¢ao de direito real, de modo
que a unidade imobiliaria com destinagao urbana regularizada
restara livre e desembaragada de quaisquer Onus, direitos reais,
gravames ou inscri¢des, eventualmente existentes em sua
matricula de origem, exceto quando disserem respeito ao
proprio beneficiario.

A usucapido exige a ocupagdo mansa e pacifica previamente a
aquisi¢do de qualquer titulo, justamente para reconhecer situacdo constituida, a partir
de prescrigdo aquisitiva. Diametralmente oposta, a legitimagdo de posse inverte o
critério, ao nao estabelecer qualquer marco temporal inicial. Promove, dessa maneira,
a posse para depois converté-la em propriedade, flexibilizando o procedimento e os

requisitos constitucionais.
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A legitimagao fundidria, melhor explicitada no topico a seguir,
incorre no mesmo problema de constituir modo de aquisicdo originaria de
propriedade sem obediéncia aos requisitos do caput do art. 183 da CF. Mas, vai além.
Possibilita a impensada e vedada aquisicdo de imoveis publicos (§3° do art. 183,

Constituigao).

Destarte, resta violada em sua inteireza a politica urbana
constitucional fundamentada materialmente na func¢ao social da propriedade (art. 5°,
XXIII; art. 170, III); no planejamento urbano (art. 182, caput); no bem-estar dos
habitantes das cidades (art. 182, caput); no direito a cidade (art. 182, caput); e nos
limites impostos pelo direito de propriedade (art. 5°, XXII, XXIII e XXIV; art. 170,
IT; art. 182, §§ 3° e 4°; art. 183).

Apesar da inconstitucionalidade in totum do Titulo II, referente
a regularizacdo fundiaria urbana, merecem destaque nesta peca dois institutos nele
contidos. Sdo a legitimagdo fundidria e o sistema de registro eletronico de imoveis,
que constituem, por si so, graves ¢ profundas viola¢des constitucionais, conforme

sera exposto.

V.1.1. Legitimacao Fundiaria

A Lei n. 13.465/17, em seu art. 15, apresenta rol
exemplificativo de institutos juridicos que poderdo ser empregados na regularizagao
fundiaria (Reurb). O intuito de tais figuras ¢ possibilitar a constitui¢do de vinculo
regular e legal entre a propriedade e seu novo proprietario. Logo no primeiro inciso

do dispositivo encontra-se a legitimacao fundiéria, que ¢ tratada na Secao II.

Conceituada como “mecanismo de reconhecimento da

aquisicdo origindria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto
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da Reurb” (art. 11, VII), a legitimacao fundiaria contempla quem detiver, em area
publica, ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com destinag¢do
urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado, existente em 22 de

dezembro de 2016.

e Inconstitucionalidade material por violacdo ao

sistema de protecio da propriedade privada

Interessa notar que, apesar da diferente nomenclatura, o
instituto muito se assemelha a usucapido como modo de aquisicdo originaria de
propriedade, gerada a partir da ocupagdo, com reconhecimento pelo Poder Publico.
Apesar disso, a legitimacdao ndo segue os requisitos constitucionais impostos para
esse tipo de aquisi¢do. E o que enuncia o professor Luis Fernando Massonetto, ao

falar do perigoso hibridismo do instituto:

Nesse sentido, a legitimacao fundidria teria seu fundamento
no reconhecimento pelo Poder Piblico da existéncia de um
nucleo urbano informal consolidado, isto é, de dificil
reversao, considerando o tempo da ocupagdo, a natureza das
edificacdes, a localizacao das vias de circulagdo e a presenca
de equipamentos publicos. E, dentro desta situacdo, a posse de
imoveis privados ou a detencdo de imoveis publicos fariam
emergir direitos de propriedade aos seus ocupantes,
reconhecidos por meio de ato do Poder Publico. Ora, a
aquisicao de direitos reais sobre coisas, em consequéncia de
uma posse duradoura sobre elas exercida, ¢ a definicao
classica da wusucapiio. O hibridismo da legitimacao
fundiaria se revela na_identidade entre a hipotese fatica dos
dois institutos, com o agravante da legitimacio fundiaria
incidir sobre iméveis publicos, tornando possivel a aquisi¢do
destes bens pela sua “posse” duradoura. Logo, fica evidente
que o hibridismo do instituto nada mais € do que uma maneira
velada de se esquivar das formalidades constitucionais da
usucapiio_de imdveis privados e superar a interdicio
constitucional de aquisicio de imoveis publicos por

usucapiio.
(g.n.)
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O problema dai decorrente, para além da inconstitucionalidade
formal (por usurpagdo de competéncias do Municipio) ja abordada no ponto V.1, ¢ a
violacdo das hipoteses constitucionais de aquisicdo originaria da propriedade, da
expressa vedacdo de aquisicdo de imodveis publicos por usucapido e do regime

constitucional de protecao do direito fundamental a propriedade.

O modelo constitucional de propriedade pode ser observado
nos seguintes dispositivos: art. 5°, XXII (direito de propriedade); art. 5°, XXIII
(funcdo social da propriedade); art. 5°, XIV (desapropriacao mediante indenizagao);
art. 5°, LIV (devido processo legal); art. 170, II e III (propriedade privada e fungdo
social da propriedade como principios da ordem econdmica); art. 182, §4°, III
(desapropriacao san¢do mediante indenizagdo); e art. 183 (previsdo da usucapido,

como modo originario de aquisi¢cdo do direito real de propriedade).

Trata-se de um rico modelo baseado num conceito juridico-
positivo da propriedade, que encerra tanto aspectos individuais, quanto sociais €
econOmicos, € impde tanto comportamentos positivos aos proprietdrios, quanto

negativos aos demais individuos:

O direito de propriedade nio se reveste de carater absoluto, eis
que, sobre ele, pesa grave hipoteca social, a significar que,
descumprida a fun¢do social que lhe ¢ inerente (CF, art. 5°,
XXIII), legitimar-se-4 a intervengao estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as
formas e os procedimentos fixados na propria Constitui¢do da
Republica. O acesso a terra, a solu¢ao dos conflitos sociais,
o aproveitamento racional e adequado do imdvel rural, a
utilizacio apropriada dos recursos naturais disponiveis e a
preservacio do meio ambiente constituem elementos de
realizacdo da funcao social da propriedade.

[ADI2.213 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 4-4-2002, P, DJ de
23-4-2004.] =MS 25.284, rel. min. Marco Aurélio, j. 17-6-
2010, P, DJE de 13-8-2010

Considerando a relevancia e centralidade da propriedade

privada para o ordenamento juridico brasileiro, o constituinte preocupou-se em
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estabelecer de forma expressa e delimitada formas extraordindrias de aquisi¢ao da
propriedade (usucapido constitucional urbano e desapropriagdao). Com isso,
reconheceu que a extincio do vinculo de propriedade em desfavor dos
proprietarios originais ¢é situacdo excepcional, a demandar autorizacio

constitucional. Para a usucapido, os limites minimos exigidos sdo:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até
duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente ¢ sem oposicao, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde
que nio seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor
mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapiao.

(g.n.)

Ocorre que a legitimagdo fundidria apenas prevé marco
temporal (22 de dezembro de 2016), sem qualquer exigéncia de tempo minimo de
ocupagao, de vinculagdo do uso para fins de moradia ou limite métrico. Quando
muito, os requisitos estabelecidos (art. 23, § 1°) sdo apenas para a populagdo de baixa
renda (Reurb-S), em claro tratamento desigual em favor das pessoas de média e alta
renda, contempladas na modalidade de Reurb-E, que no exige tais condigdes. E o

que se observa:

Art. 23. A legitimacao fundidria constitui forma originaria de
aquisicao do direito real de propriedade conferido por ato do
poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que
detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua,
unidade imobiliaria com destinagdo urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacdo fundiaria sera
concedida ao beneficiario, desde que atendidas as seguintes
condicoes:

I - o beneficidrio ndo seja concessiondrio, foreiro ou
proprietario de imovel urbano ou rural;
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I - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimagao
de posse ou fundiaria de imovel urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e

III - em caso de imdvel urbano com finalidade ndo residencial,
seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua
ocupagao.

§ 2° Por meio da legitima¢do fundidria, em qualquer das
modalidades da Reurb, o ocupante adquire a unidade
imobiliaria com destinagdo urbana livre ¢ desembaragada de
quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢oes,
eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto
quando disserem respeito ao proprio legitimado.

§ 3° Deverao ser transportadas as inscrigdes, as
indisponibilidades ou os gravames existentes no registro da
area maior origindria para as matriculas das unidades
imobiliarias que nao houverem sido adquiridas por
legitimagdo fundiaria.

§ 4° Na Reurb-S de imoveis publicos, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, e as suas entidades
vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a
reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do nucleo
urbano informal regularizado por meio da legitimagdo
fundiaria.

§ 5° Nos casos previstos neste artigo, o poder publico
encaminhara a CRF para registro imediato da aquisi¢do de
propriedade, dispensados a apresentagdo de titulo
individualizado e as copias da documentagdo referente a
qualificagdo do beneficiario, o projeto de regularizacao
fundiaria aprovado, a listagem dos ocupantes e sua devida
qualificacdo e a identificacdo das areas que ocupam.

§ 6° Poderd o poder publico atribuir dominio adquirido por
legitimagao fundiaria aos ocupantes que ndao tenham constado
da listagem inicial, mediante cadastramento complementar,
sem prejuizo dos direitos de quem haja constado na listagem
inicial.

Além de ndo respeitar os requisitos da usucapido, a legitimagao
fundiaria, contrariando os preceitos constitucionais de funcao social da propriedade,
conforme demonstrado no item V.1, se presta a facilitar a transferéncia de terras

publicas a pessoas de média e alta renda, a partir da previsao do Reurb de Interesse

Especifico (Reurb-E), hipdtese em que ndo esté caracterizado o interesse social.

Importa ressaltar que a legitimacao fundiaria, enquanto modo

de aquisi¢do originaria de propriedade urbana, constitui verdadeira forma de extingao
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de vinculos subjetivos. Ou seja, trata-se de mecanismo de extingdo do vinculo
proprietario original. Decorre dai evidente extrapolacdo das hipoteses excepcionais
determinadas constitucionalmente (usucapido e desapropriag¢do), intentando criar
uma terceira figura, sem a devida regulamentagdo. Pretende-se, assim, fugir das
condi¢des impostas pela Carta Magna para a extingdo de tal vinculo, tais como
interesse social (necessario para a desapropriagdo); periodo aquisitivo e finalidade de
moradia (exigidos para usucapido), devido processo e indenizagdo justa (prevista

expressamente para os casos constitucionais).

Nao se colocando nem como desapropriagdio nem como

usucapido, e sim como instrumento juridico novo®?

, com previsao exclusivamente na
Lei n. 13.465, que nao determina o pagamento de qualquer quantia indenizatéria ao
proprietario particular, a legitima¢do fundiaria viola e fragiliza o direito a

propriedade.

13 Art. 15. Poderio ser empregados, no 4mbito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem
adequados, os seguintes institutos juridicos:

I - a legitimacdo fundidria e a legitimacao de posse, nos termos desta Lei;

Il - a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil), dos arts. 90 a 14 da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, e do art. 216-A da Lei no
6.015, de 31 de dezembro de 1973;

I - a desapropriacdo em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 40 e 5o do art. 1.228 da Lei no
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil);

IV - a arrecadagdo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil);

V - o consodrcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001;

VI - a desapropriagdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 20 da Lei no 4.132, de 10
de setembro de 1962;

VII - o direito de preempgéo, nos termos do inciso I do art. 26 da Lei no 10.257, de 10 de julho de
2001;

VIII - a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso III do art. 35 da Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001;

IX - a requisi¢do, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 30 do art. 1.228 da Lei no
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil);

X - a intervengdo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40
da Lei no 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

XI - a alienag¢do de imovel pela administragdo publica diretamente para seu detentor, nos termos da
alinea f do inciso I do art. 17 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993;

XII - a concessdo de uso especial para fins de moradia;

XIII - a concessao de direito real de uso;

XIV - a doagdo; e

XV - acompra e venda.
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Nao ¢ demais denominar a norma, portanto, de Lei da
Grilagem, como tém feito ambientalistas e urbanistas, ja que um de seus maiores

potenciais ¢ o de premiar e estimular a acdo de grileiros.

e Inconstitucionalidade material por desrespeito a

vedacio de usucapiio de imoveis publicos

Outra inconstitucionalidade de extrema gravidade do instituto
¢ a possibilidade de usucapir imoveis publicos, vedada expressamente pelo § 3° do
art. 183 da CF**, e em desacordo com a competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios de conservacao do patrimonio publico (art. 23,

I). Nao ha como se interpretar de forma distinta. A legitimacio fundiaria permite a

aquisicio de modo originario de imovel publico — o0 que a Constituicio nao so

nao previu, como vedou.

Nesse tema, interessa notar que a doutrina e a jurisprudéncia
tém se manifestado no sentido de estender a protecdo dos bens publicos a bens
vinculados a prestacdo desse servigo, em sentido oposto ao que a Lei firmou de
fragilizacdo dessa propriedade. No Recurso Especial n. 1.631.446, que versava sobre
a possibilidade de usucapidao de bem da Caixa Econdmica Federal, a Ministra Nancy

Andrighi assim se posicionou:

6. A despeito da literalidade do dispositivo legal, a doutrina
especializada, atenta a destinacdo dada aos bens, considera
também bem publico aquele cujo titular é pessoa juridica
de direito privado prestadora de servi¢co publico, quando o
bem estiver vinculado a prestacdo desse servigo publico
(Cunha Janior, Dirley. Curso de Direito Administrativo. 14 #
ed. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 391. O autor cita, ainda,
Celso Antonio Bandeira de Mello, Didgenes Gasparini e Hely
Lopes Meirelles).

YArt. 183 § 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
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7. Na linha dessa interpretagao, alias, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal, ao julgar o RE 225.011/MG, estendeu a
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos os privilégios
conferidos a Fazenda Publica, dentre eles o da
impenhorabilidade de seus bens, rendas e servigos. Na
ocasido, consignou o Eminente Relator que “nao se aplicam as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e a outras
entidades estatais ou paraestatais que explorem servigos
publicos a restrigao contida no artigo 173, § 1°, da Constitui¢ao
Federal, isto ¢, a submissdao ao regime juridico proprio das
empresas privadas ” (RE 225.011, Tribunal Pleno, julgado em
16/11/2000, DJ de 19/12/2002).

16. Assim, ndo ha como reconhecer a aquisiciao originaria
da propriedade pelos recorrentes.

(g.n.)

Mesmo que se considerasse a legitimacao instituto diverso da
usucapiao, o que se faria pelo mero engano da nomenclatura distinta, haveria que se
reconhecer sua inconstitucionalidade sistematica. Ora, a Carta Magna exige maiores
pressupostos para a usucapiao de areas particulares do que o faz a Lei n. 13.465 para
areas publicas, o que s6 pode ser incompativel com o modelo constitucional. Da
mesma maneira, para a disposicao desses bens, o que faz a Constituicdo € prever
mecanismos de alienacdo, que, por 6bvio, ndo tratam de modo de aquisi¢ao originaria.
Impossivel, destarte, qualquer interpretacdo conforme a constitui¢do para esse

instituto.

A legitimacao fundidria, portanto, desrespeita o sistema de
protecdo constitucional da propriedade privada urbana (art. 5°, XXII, XXIII, XXIV e
LIV; art. 170, I e III; art. 182, §§ 3° e 4°; art. 183, caput), bem como de prote¢do do
patrimonio publico (art. 23, I; art. 183, §3°).

V.1.2. Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI)

E o ato registral que constitui os direitos reais tratados no
direito urbanistico, publiciza as titulagdes e coloca em funcionamento o planejamento

urbano. Impossivel, assim, falar de ordenamento territorial sem perpassar os servigos
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notariais e de registro. Decorre dai que o Sistema de Registro Eletronico de Imdveis
esteja previsto no Titulo da Reurb e tenha impacto em todas os profissionais ligados

a cidade, bem como em seus habitantes.

E esse o Sistema que deve conferir acesso a informagio das
relagdes que se constituem sobre o territdrio urbano, possibilitando o planejamento e
a execugdo de acdes de arquitetura e urbanismo. Somente com um sistema bem
estruturado, seguro e transparente, ¢ possivel concretizar a politica urbana de modo

funcional, justo, adequado e equanime.

A Lein. 13.465/17 estabelece, em seu art. 76, que o Sistema de
Registro Eletronico de Imoveis (SREI) sera implementado e operado, em ambito
nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis

(ONR) - pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos (caput e § 2°).

Segundo o disposto, as unidades do servico de registro de
imoveis dos Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam vinculadas ao
ONR, que sera regulado pela Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional

de Justiga (§ § 4° e 5°):

Art. 76. O Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI)
serd implementado e operado, em ambito nacional, pelo
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de
Iméveis (ONR).

§ 1° O procedimento administrativo e os atos de registro
decorrentes da Reurb serdo feitos preferencialmente por meio
eletronico, na forma dos arts. 37 a 41 da Lei no 11.977, de 7
de julho de 2009.

§ 2° O ONR sera organizado como pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos.

§ 3° (VETADO).

§ 4° Cabera a Corregedoria Nacional de Justica do
Conselho Nacional de Justica exercer a funcio de agente
regulador do ONR e zelar pelo cumprimento de seu estatuto.
§ 5° As unidades do servico de registro de imdveis dos
Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam
vinculadas ao ONR.
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§ 6° Os servicos eletronicos serdo disponibilizados, sem 6nus,

ao Poder Judiciario, ao Poder Executivo federal, ao Ministério

Publico, aos entes publicos previstos nos regimentos de custas

e emolumentos dos Estados e do Distrito Federal, e aos 6rgaos

encarregados de investigagdes criminais, fiscalizagdo

tributaria e recuperagao de ativos.

§ 7° A administracdo publica federal acessara as informagoes

do SREI por meio do Sistema Nacional de Gestdo de

Informagdes Territoriais (Sinter), na forma de regulamento.

§ 8° (VETADO).

(g.n.)

O instituto, conforme estabelecido na norma ainda em vigor,

desrespeita patentemente a estrutura de competéncias constitucionais, formais e
materiais, referente aos servicos notariais e de registro. A criagdo do ONR enquanto
figura interposta na prestacao desses servigcos consegue, a um sé tempo, violar a
iniciativa do Judicidrio para dispor sobre a matéria; a competéncia conferida aos
delegatarios, bem como as regras de acesso e responsabilizacdo referentes aos atos
notariais e de registro; e a competéncia fiscalizadora também do Judiciario. No
mérito, coloca em risco a seguranga ¢ a privacidade de dados sensiveis de toda a
populagdo brasileira, além de consistir em uma perigosa € patrimonialista “fuga
privatistica”. Sdo esses os pontos de inconstitucionalidade e inadequagao do Sistema,
conforme bem expds o Desembargador Ricardo Henry Marques Dip, Presidente da
Sec¢ao de Direito Publico do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em entrevista
sobre o tema a Revista do Movimento Do Ministério Publico Democratico

(documento 20).

¢ Inconstitucionalidade formal por usurpacao de

iniciativa legislativa do Judiciario

Segundo o disposto no art. 76 da Lei inquinada, as unidades do
servico de registro de imdveis dos Estados e do Distrito Federal integram o Sistema
de Registro Eletronico de Imdveis (SREI) e ficam vinculadas ao Operador Nacional
do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (ONR). Nesse sentido, o dispositivo,

ao alterar o modelo de organizagao e de prestacdo do servigo notarial e de registro,
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trata sobre serventias extrajudiciais, cuja competéncia para iniciativa legislativa ¢

exclusivamente do Judiciario, nos termos do art. 96 da Constitui¢ao:

Art. 96. Compete privativamente:

IT - a0 Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e
aos Tribunais de Justica propor ao Poder Legislativo
respectivo, observado o disposto no art. 169:

b) a criacdo e a extingdo de cargos e a remuneragdo dos seus
servicos auxiliares e dos juizos que lhes forem vinculados,
bem como a fixagao do subsidio de seus membros e dos juizes,
inclusive dos tribunais inferiores, onde houver;

d) a alteragdo da organizacao e da divisdo judicidrias;

Ora, ¢ pacifica a jurisprudéncia®® da Suprema Corte no sentido
de que as leis que disponham sobre serventias judiciais e extrajudiciais sdo de

iniciativa privativa dos Tribunais de Justica:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCOES 2, DE 2.6.2008, e 4, de 17.9.2008, DO
CONSELHO SUPERIOR DA MAGISTRATURA DO
ESTADO DE GOIAS. REORGANIZACAO
ADMINISTRATIVA DE CARTORIOS EXTRAJUDICIAIS,
PREVIAMENTE CRIADOS POR LEI ESTADUAL,
MEDIANTE ACUMULACAO E DESACUMULACAO DE
SEUS SERVICOS. ESTABELECIMENTO DE REGRAS
GERAIS E BEM DEFINIDAS, ATE ENTAO
INEXISTENTES, PARA AREALIZACAO, NO ESTADO DE
GOIAS, DE CONCURSOS UNIFICADOS DE
PROVIMENTO E REMOCAO NA ATIVIDADE
NOTARIAL E DE REGISTRO. ALEGACAO DE OFENSA
AO ART. 236, CAPUT E § 1°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL, E AOS PRINCIPIOS DA CONFORMIDADE
FUNCIONAL, DA RESERVA LEGAL, DA LEGALIDADE
E DA SEGURANCA JURIDICA. PROCEDENCIA
PARCIAL DO PEDIDO FORMULADO NA INICIAL.

(...)

3. A matéria relativa a ordenacio das serventias
extrajudiciais e dos servicos por elas desempenhados esta
inserida na seara da organizacio judiciaria, para a qual se
exige, nos termos dos arts. 96, II, d, e 125, § 1° da

15 Precedentes: ADI 1.935/RO, Relator o Ministro Carlos Velloso, DJ de 4-10-2002; ADI 865/MA-
MC, Relator o Ministro Celso de Mello, DJ de 8-4-1994; ADI 3.773, rel. min. Menezes Direito, j. 4-
3-2009, P, DJE de 4-9-2009; = ADI 4.140, rel. min. Ellen Gracie, j. 29-6-2011, P, DJE de 20-9-2011.
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Constituicio Federal, a edicdo de lei formal de iniciativa
privativa dos Tribunais de Justica. Precedentes: ADI 1.935,
rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 4.10.2002; ADI 2.350, rel.
Min. Mauricio Corréa, DJ de 30.4.2004; e ADI 3.773, rel.
Min. Menezes Direito, DJe de 4.9.2009.

4. A despeito da manutengao do niimero absoluto de cartorios
existentes nas comarcas envolvidas, todos previamente criados
por lei estadual, a recombinacdo de servigos notariais ¢ de
registro levada a efeito pela Resolucdo 2/2008, do Conselho
Superior da Magistratura do Estado de Goias, importou nao sé
em novas ¢ excessivas acumulagdes, como também na
multiplicagdo de determinados servicos extrajudiciais € no
inequivoco surgimento de serventias até entdo inexistentes.

5. A substancial modificagdo da organiza¢do judiciaria do
Estado de Goids sem a respectiva edi¢ao da legislagao estadual
pertinente violou o disposto no art. 96, II, d, da Constituigao
Federal. Declaragcdo de inconstitucionalidade da integra da
Resolugdo 2/2008, do Conselho Superior da Magistratura do
Estado de Goias. Modulag¢ao dos efeitos da decisdo, nos termos
do art. 27 da Lei 9.868/99, para a preservacao da validade
juridica de todos os atos notariais e de registro praticados pelas
serventias extrajudiciais que tiveram suas atribuigdes
eventualmente modificadas durante a vigéncia do ato
normativo ora examinado.

()

7. Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga,
por unanimidade, procedente em parte.

(ADI 4140/ GO, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal
Pleno, Julgamento: 29/06/2011)

(g.n.)

Tem-se, desse modo, que para a ordenagdo das serventias
extrajudiciais e dos servigos por elas desempenhados exige-se ndo apenas lei formal,
mas lei de iniciativa do Poder Judicidrio. Isso se da porque, apesar de exercida em
carater privado, por delegacdo, trata-se de atividade publica, de extrema relevancia
para os atos e direitos da vida cotidiana, estando associada ao Poder Judiciério pela
via legislativa e fiscalizatoria, para conferir certeza e liquidez juridica as relagdes

interpartes.

Assim, para além da inconstitucionalidade formal que atinge a

regularizacdo fundiaria urbana como um todo e da auséncia de urgéncia e
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18, no que tange ao SREI, a Lei também padece de vicio de iniciativa por

relevancia
ter tratado de matéria cuja competéncia privativa ¢ do Poder Judiciario (art. 96, II,
alineas ‘b’ e ‘d’). Ora, ndo podendo ser editada pelo Executivo, muito menos poderia
ter sido objeto de Medida Provisoria. Por tantos vicios, o Sistema deve ser declarado

inconstitucional.

e Inconstitucionalidade material por violacdo ao

sistema de delegacao dos servicos notariais e de

registro

O modelo constitucional que dispde sobre o exercicio dos
servicos notariais e de registro estabelece que (i) referidos servigos serdo exercidos
em carater privado (caput, primeira parte); (ii) por delegacdo do Poder Publico e
fiscalizacdo do Poder Judiciario (caput, parte final e § 1°, parte final); (ii1)
necessariamente por pessoa fisica (§ 1° e § 3°); (iii) responsaveis civil e criminalmente
(§ 1°) e (iv) ingressadas obrigatoriamente mediante concurso publico (§ 3°), conforme

consta do art. 236 da CF:

Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em
carater privado, por delegagao do Poder Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade
civil e criminal dos notérios, dos oficiais de registro e de seus
prepostos, e definird a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder
Judiciario.

§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixacdo de
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigcos
notariais e de registro

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de
concurso publico de provas e titulos, ndo se permitindo que
qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de
provimento ou de remogao, por mais de seis meses.

16 Apesar de ndo ser objeto desta pega, concorda-se com a ADI de origem na Procuradoria Geral da
Republica quanto a auséncia dos pressupostos para a edi¢ao de MPV.
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Ao prever a figura do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico de Imoveis (ONR), pessoa juridica de direito privado, como
responsavel pela implementagdo e operacdo de sistema de registro eletronico de
imoéveis, a norma parece ignorar que tais atividades cabem Unica e exclusivamente
aos delegatarios dos servigos notariais e de registro, por previsdo constitucional. E o
que bem explicita o ja mencionado parecer do eminente professor Luis Fernando

Massonetto:

Nesta perspectiva, a lei pode impor, no exercicio das
atribuicdes regulatdrias previstas no inciso II do art. 236, que
os servicos de registro instituam o sistema de registro
eletronico, como ja o fizera a Lei 11.977/09. Pode impor
deveres aos oficiais de registro relacionados a
operacionalizacdo do sistema em seus aspectos funcionais.
Nao pode, no entanto, vincular o exercicio da atividade
registral a uma pessoa juridica de direito privado. A
competéncia para implementacdo e operacionalizagdo do
sistema eletronico integra o nucleo de atividades delegadas
pelo caput do art. 236 da Constituicdo e ndo poderia ser
transferida a uma pessoa juridica estranha ao ecossistema de
relagdes intersubjetivas disposto na Constituicdo (Estado,
delegatarios, Poder Judiciario/CNJ). A criag¢do do ONR
representa assim a introducio de um novo agente executivo
sem qualquer respaldo constitucional.

O ONR consiste, insanavelmente, em usurpador da func¢io
executiva dos delegatarios, com quem, pelo texto da Lei, estabelece relacao de

vinculacao hierdrquica. Nao respeita, portanto, a diretriz constitucional delegatoéria.

O modelo do SREI tampouco observa a exigéncia de concurso
publico de provas e titulos para desempenho de tais atividades, expressa no texto

constituinte e também ja corroborada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal:

EMENTA Agravo regimental em embargos de declaragdao em
embargos de declaragdo em mandado de seguranca. Peticdo de
desisténcia. Intuito de recusa a observancia da jurisprudéncia
da Corte. Nao homologacdo. Mérito recursal. Serventia
extrajudicial. Permuta. Necessidade de concurso publico.
Decadéncia. Inaplicabilidade do art. 54 da Lei n°® 9.784/99.
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Interinidade. Aplicagdo do teto de remuneragdo. Precedentes.
Peticao de desisténcia ndo homologada e agravo regimental
ndo provido.

(...)

2. A Jurisprudéncia da Corte se consolidou no sentido da
autoaplicabilidade do art. 236, § 3°, da CF/88, e, portanto,
de que, apds a promulgacio da Constituicio Federal de
1988, é inconstitucional o acesso a servicos notarial e de
registro, inclusive por remocio ou permuta, sem prévia
aprovacio em concurso publico.

(..

(MS 29083 ED-ED-AgR/DF, Relator(a): Min. TEORI
ZAVASCKI, Relator(a) p/ Acérdao: Min. DIAS TOFFOLI,
Julgamento: 16/05/2017, Orgdo Julgador: Segunda Turma)

(g.n.)

De igual modo, por prever atuagao de pessoa juridica de direito
privado, o dispositivo infringe o modelo delegatario no que se refere a escolha de
pessoa natural para exercer os servicos notariais e de registro. A delegacao prevista,
conforme a doutrina, “estd contaminada pela ‘pessoalidade natural’, que somente
poderd ser a pessoa fisica cuja tal atividade tenha sido conquistada mediante
‘concurso publico’ de provas e titulos”’. E o que também consta de julgado desta

eminente Corte:

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PROVIMENTOS  N.
747/2000 E 750/2001, DO CONSELHO SUPERIOR DA
MAGISTRATURA DO ESTADO DE SAO PAULO, QUE
REORGANIZARAM OS SERVICOS NOTARIAIS E DE
REGISTRO, MEDIANTE ACUMULACAO,
DESACUMULACAO, EXTINCAO E CRIACAO DE
UNIDADES.

1. REGIME JURIDICO DOS SERVICOS NOTARIAIS E DE
REGISTRO.

I — Trata-se de atividades juridicas que sao proprias do Estado,
porém exercidas por particulares mediante delegacdo.
Exercidas ou traspassadas, mas nao por conduto da concessao
ou da permissdo, normadas pelo caput do art. 175 da
Constitui¢ao como instrumentos contratuais de privatiza¢ao do

YSARLET, Ingo W.; MOLINARO, Carlos A.; PANSIERI, Flavio. Comentério ao art. 236. In:
CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; STRECK, Lenio L.; SARLET, Ingo W.
(Coords.). Comentarios a Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 756.
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exercicio dessa atividade material (ndo juridica) em que se
constituem os servigos publicos.

IT — A delegacdo que lhes timbra a funcionalidade ndo se
traduz, por nenhuma forma, em clausulas contratuais.

III — A sua delegacio somente pode recair sobre pessoa
natural, e nio sobre uma empresa ou pessoa mercantil,
visto que de empresa ou pessoa mercantil é que versa a Magna
Carta Federal em tema de concessdao ou permissao de servigo
publico.

(...)

(ADI 2415 / SP, Relator(a): Min. AYRES BRITTO,
Julgamento: 22/09/2011, Orgao Julgador: Tribunal Pleno)

(g.n.)

Outra questdo relevante que se configura € que, ao contrario do
modelo constitucional, sustentado na pessoa fisica delegatiria detentora de
responsabilidade civeis e criminais, o ONR ndo dispde de mecanismos para
responsabilizagdo. Esse novel sistema tende, assim, por suas limita¢des, a dificultar
o cumprimento do regime de responsabilidades do servico publico registral,

impossibilitando a garantia de seguranca e eficacia para os atos juridicos.

A norma, portanto, por meio da interposicdo do Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imdveis, transgride o sistema
constitucional delegatario dos servigos notariais e de registro, ao usurpar a
competéncia conferida aos notarios, bem como desrespeitar as regras de acesso e

responsabiliza¢do referentes.

e Inconstitucionalidade material por desrespeito a

competéncia fiscalizatoria do Judiciario

A partir da proposi¢ao desse mesmo ente (ONR), com
autonomia para implementar e operar o SREI, viola-se frontalmente as normas
constitucionais que atribuem a competéncia de fiscalizacao sobre atos de registros de
imoéveis ao Poder Judiciario (art. 236, § 1°) e a competéncia correcional e de controle

administrativo ao Conselho Nacional de Justica (art. 103-B, §4°, III).

49



VA

A sobreposicao de pessoa juridica de direito privado como
executor de atividade estatal interfere na competéncia exclusiva de fiscalizacdo do
Judicidrio, em evidente desprezo pela cautela constitucional que previu tal
competéncia fiscalizadora como meio de resguardar o servigo de titularidade publica.
Isso, porque apenas o Judicidrio domina o conhecimento necessario para aferir a

correta prestacao do servico publico desenvolvido por notarios e registradores.

Mesmo com a proposi¢cdo de que a Corregedoria Nacional de
Justica do Conselho Nacional de Justica seja agente regulador dessa nova pessoa
juridica de direito privado, ndo hd saneamento possivel para a usurpagdo da
competéncia constitucionalmente delimitada, nem para os efeitos deletérios que dai

decorrem.

Lembra-se, por oportuno, que o § 3° do art. 76 da Lei n.
13.465/17, depois vetado'®, estabelecia expressamente associacdo privada especifica,
denominada Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib), para constituir o ONR
e elaborar seu estatuto, sem qualquer fundamento fatico ou juridico a justificar a
selecdo de tal pessoa juridica, em flagrante e teratologica violagdo do principio da

impessoalidade:

§ 3° Fica o Instituto de Registro Imobiliario do Brasil
(Irib)!® autorizado a constituir o ONR, a elaborar o seu
estatuto, no prazo de cento e oitenta dias, contado de 22 de
dezembro de 2016, e a submeté-lo a aprovagao por meio de ato
da Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de
Justica.

(g.n.)

18 Segundo as razdes do veto dos §§ 3° e 8° “Os dispositivos apresentam inconstitucionalidade
material, por viola¢do ao principio da separacdo dos poderes, ao alterar a organiza¢do administrativa
e competéncias de 6rgao do Poder Judiciario; ha também violagdo ao principio da impessoalidade,
entendido como faceta do principio da igualdade, ao estabelecer atribuigdo para entidade privada
constituir o ONR, em detrimento de outras”. Mensagem n. 232, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/Msg/VEP-232.htm

1 Associagdo de direito privado, de CNPJ 44.063.014/0001-20, registrada no 3° Oficial de Registro
de Titulos e Documentos e Civil de Pessoa Juridica de Sao Paulo.
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Ora, vé-se que constava desde o inicio na Medida Provisoria, a
escolha de associagdo privada especifica ja constituida e sem representatividade®,
Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib), para a tarefa de constituir o ONR.
Sendo medida violadora do principio da impessoalidade e de carater patrimonialista,
o Presidente da Republica se viu obrigado a vetar norma original de sua edi¢do. No
entanto, realizou apenas veto parcial, o que nao foi o suficiente para sanar o problema,
pois todo o artigo, e ndo apenas os dispositivos vetados, estdo eivados de vicio

constitucional, pela figura do ONR e competéncia previstas.

Conclui-se, desse modo, que o modelo de Sistema de Registro
Eletronico de Imoveis trazido pela Lei inquinada ndo possui amparo constitucional
quanto aos aspectos de acesso (delegacdo da atividade para pessoa fisica; concurso
publico de provas e titulos — art. 236, caput, e § 3°), exercicio (responsabilidade civil
e criminal dos delegatéarios — art. 236, § 1°), e competéncia fiscalizatdria (competéncia

do Poder Judiciario e do CNJ - art. 236, § 1°, parte final, e art. 103-B, §4°, III).

e Risco a Seguranca de Dados

Por fim, materialmente sobre o SREI, hd que se mencionar o
enorme risco que tal sistema representa a seguranga de dados. Sua implementacdo e
operagao se dara por pessoa juridica de direito privado (ONR) que ndo se sujeita a
fiscalizagdo do Poder Judiciario e que ndo possui autorizagdo constitucional para
usufruir ou mesmo exercer a guarda de dados pessoais, como endere¢os e patrimdnio
privado, destinada a um servigo publico. Frisa-se que a MPV original indicava
nominalmente, de modo nada impessoal, a entidade privada a desempenhar tal

fungao.

20 Conforme consta da Ata de Reunido da Assembleia Geral Ordinaria de 2014 (documento 21), o
Irib tem no seu quadro de associados 1.006 (um mil e seis) registradores de imoveis, frente ao nimero
total de 3.501 registradores de imoveis no Brasil (dado do Conselho Nacional de Justica).
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Nesse sentido, importa pontuar que os dados pessoais sao de
propriedade do titular e ndo devem ser divulgados ou transferidos a terceiros sem a
sua prévia e expressa anuéncia ou expressa previsao em lei (art. 7, inc. VII, do Marco

Civil da Internet; e art. 31, da Lei de Acesso a Informagao).

Ademais, a Lei dos Cartorios estabelece que “os livros, fichas,
documentos, papéis, microfilmes e sistemas de computagdo deverdo permanecer sob
a guarda e responsabilidade do titular de servigo notarial ou de registro, que zelara

por sua ordem, seguranga e conserva¢do” (art. 46, da Lei n. 8.935/94).

Nesse panorama sucinto, € lembrando que a centralizagdo de
dados vai na contramdo da seguranca da informagdo e dos padrdes tecnoldgicos
hodiernos, patente que ha inadequacao do Sistema proposto frente ao ordenamento
juridico da matéria, o que impde sua imediata suspensao sob pena de colocar em risco

a privacidade de diversas pessoas.

VI) DA MEDIDA CAUTELAR

Considerando todos as razdes aqui apresentadas, sobre as
graves inconstitucionalidades constantes da Lei n. 13.465, de 2017, faz-se necessaria
e urgente medida apta a suspender esse arcabougo atentatorio a Carta Magna, em prol
da preservagdo da forma federativa de Estado e de seus importantes fundamentos de

ordem econOmica e social.

E preciso reiterar também que, enquanto estiver em vigor, a Lei
possui o condao de ser aplicada, mesmo que em desacordo com a Constitui¢do,
acirrando conflitos fundiarios, possibilitando a perda de bens publicos ¢ a
configuracdo de situagdes irreversiveis para a sociedade brasileira, especialmente na

configuracao dos espagos urbanos e na garantia de direitos fundamentais.
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Presentes os requisitos para a concessao da medida cautelar:

e fumus boni iuris — presente na extensa demonstragao
nesta peca das inconstitucionalidades da Lei,
eliminando-se até mesmo qualquer possibilidade de
interpretacdo conforme, sem deixar de mencionar as

demais ADIs apresentadas a esta Corte; e

e periculum in mora — impacto evidente na configuracao
dos espacos urbanos, nos direitos individuais e coletivos
ai concretizados e no patriménio publico, constituindo
situacdes potencialmente irreversiveis e perigosas e que

se agravam com o decorrer da vigéncia da norma.

Por respeito a Constituicdo e zelo para com a sociedade
brasileira, deve-se suspender imediatamente, por decisdo monocratica, pela urgéncia
e relevancia, a vigéncia da nova regularizacao fundiaria urbana, até o julgamento do

mérito da agao.

Sobre a tematica de registros, ¢ oportuno trazer que, em 19 de
dezembro de 2017, o Ministro Alexandre de Moraes, em despacho de carater liminar
na ADI n. 5.855, determinou a imediata suspensao do dispositivo da nova lei sobre
registros publicos (Lei 13.484/2017) que permite aos cartdrios de registro civil das
pessoas naturais prestar servigos — sem maiores especificagdes — por meio de
convénio com 6rgaos publicos e entidades interessadas, sem restrigdo ao objeto da
delegacdo, sem fixacdo de remuneracao por lei e livre de homologagao, ou seja, sem
possibilidade de fiscalizagcdo. Sinalizou-se, portanto, que a matéria possui relevancia

e urgéncia a serem sanadas cautelarmente.
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VII) DoS PEDIDOS

Por todo o exposto, pede e espera o Instituto de Arquitetos do

Brasil que:

1. Seja concedida a medida cautelar para suspender
imediatamente a vigéncia da Regularizacido Fundiaria Urbana - Reurb
(disciplinada no Titulo II da Lei - arts. 9° ao 82, e tratada também nos arts. 83 e 84,
87 a90,e98; 0§ 2°do art. 11-C, da Lei n. 9.636, de 1998, incluido pelo art. 93 da
Lei; e 0 § 5°do art. 1°, do Decreto-Lei n. 1.876, de 1981, incluido pelo art. 95 da Lei),
a fim de cessar as lesdes urbanisticas constitucionais infligidas pela norma, até o

julgamento do mérito da acao;

1.1. Nao sendo esse o entendimento preliminar, seja,
subsidiariamente, concedida medida cautelar para suspender imediatamente a

vigéncia de:

A - Legitimacdo Fundiaria (disciplinada na Secao III do
Titulo II — arts. 23 e 24, e tratada também no art. 9°, §2°; art. 11, VII; art. 13, §1°, II;
e item 44 do inciso I do art. 167 da Lei 6.015, de 1973, incluido pelo art. 56 da Lei.);

B - Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (art. 76);

2. Seja conhecida e processada a presente A¢dao Direta de
Inconstitucionalidade para, ao final, ser julgada procedente e declarar-se a
inconstitucionalidade da Regulariza¢do Fundiaria Urbana - Reurb (disciplinada
no Titulo II da Lei - arts. 9° ao 82, e tratada também nos arts. 83 e 84, 87 a 90, e 98;
0 § 2°do art. 11-C, da Lei n. 9.636, de 1998, incluido pelo art. 93 da Lei; e 0 § 5° do
art. 1°, do Decreto-Lei n. 1.876, de 1981, incluido pelo art. 95 da Lei);
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2.1. Entendendo de modo distinto, seja julgada parcialmente

procedente para declarar a inconstitucionalidade de:

A - Legitimacio Fundiaria (tratada na Sec¢ao 111 do Titulo II —
arts. 23 e 24, e tratada também no art. 9°, §2°; art. 11, VII; art. 13, §1°, II; ¢ item 44
do inciso [ do art. 167 da Lei 6.015, de 1973, incluido pelo art. 56 da Lei.);

B - Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (art. 76);

3. A intimacdo da Advogada-Geral da Unido, para que se

manifeste no prazo legal;

4. A intimacao da Procuradora-Geral da Unido, para, segundo

se espera, opinar favoravelmente a pretensao aqui deduzida.

Termos em que,

Pede e espera deferimento.

Brasilia, 23 de janeiro de 2018.

BETO VASCONCELOS MARINA LACERDA E SILVA
OAB/SP n° 172.687 OAB/DF n° 43.926
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ANEXOS

1- Estatuto Social do IAB — Dire¢ao Nacional

2- Ata de Eleicao do IAB — Dire¢do Nacional

3- Procuragao

4- Lei impugnada

5- Estatuto do Departamento da Bahia

6- Estatuto do Departamento do Ceara

7- Estatuto do Departamento do Distrito Federal

8- Estatuto do Departamento do Espirito Santo

9- Estatuto do Departamento de Minas Gerais
10-Estatuto do Departamento do Mato Grosso do Sul
11-Estatuto do Departamento da Paraiba
12-Estatuto do Departamento de Pernambuco
13-Estatuto do Departamento do Parana
14-Estatuto do Departamento do Rio de Janeiro
15-Estatuto do Departamento do Rio Grande do Sul
16-Estatuto do Departamento de Santa Catarina
17-Estatuto do Departamento de Sao Paulo
18-Manifestacdo Arquitetos

19-Parecer Prof. Luis Fernando Massonetto

20- Entrevista do Des. Ricardo Dip a Revista do MPD
21-Ata da Assembleia Geral do Irib
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