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Excelentissimo Senhor Ministro Luiz Fux,

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCI-
ONALIDADE. LEI 13.465/2017. REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA. INCONSTITUCIONALIDADES
FORMAIS. AFRONTA A AUTONOMIA MUNICIPAL POR
NORMAS SOBRE ORDENAMENTO TERRITORIAL
URBANO. DESRESPEITO A RESERVA DE INICIATIVA DO
JUDICIARIO PARA DISPOR SOBRE ORGANIZACAO DE
SERVENTIAS EXTRAJUDICIAIS.
INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS.
PRIORIZACAO DA TITULACAO EM DETRIMENTO DE
MEDIDAS EFETIVAS QUANTO AO DIREITO A
MORADIA. REGULARIZACAO URBANA. CRIACAO DO
INSTITUTO DA LEGITIMACAO FUNDIARIA.
DESRESPEITO AO SISTEMA CONSTITUCIONAL DE
PROTECAO DA PROPRIEDADE E DE DESTINACAO DE
TERRAS PUBLICAS. AFRONTA AO PRINCiPIO DA
ISONOMIA PELO ESTABELECIMENTO DE CRITERIOS
MAIS RIGOROSOS PARA REGULARIZACAO EM FAVOR
DA POPULACAO QUALIFICADA COMO BAIXA RENDA.
PRECARIZACAO DO DIREITO A MORADIA E DO
DIREITO A CIDADE. SISTEMA DE REGISTRO
ELETRONICO DE IMOVEIS. AFRONTA A FUNCAO
FISCALIZADORA DO JUDICIARIO SOBRE OS
SERVICOS NOTARIAIS E DE REGISTRO. NAO
OBSERVANCIA DO MODELO CONSTITUCIONAL DE
DELEGACAO DOS SERVICOS NOTARIAIS E DE
REGISTRO.

1. A Lei 13.465/2017 extrapolou a competéncia da Unido para
legislar sobre normas gerais de direito urbanistico (Constitui-
¢do, art. 24-I) e avancou sobre a competéncia dos Municipios
(Constituicio, arts. 30-1 e VIII e 182-§2°), ignorando a posicio
de protagonismo desses entes acerca das matérias urbanisticas.

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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2. A distribuicido de titulos dominiais, decorrentes da privati-
zacio de terras publicas e privadas, desacompanhada das me-
didas necessarias ao exercicio do direito de habitacao nio se
coaduna com a ordem constitucional e com o proprio objetivo
da regularizacao fundiaria, que deve ter por escopo nao a for-
malizacio de titulos, mas a garantia da integracio dos ocu-
pantes dos iméveis a vida urbana e a vida rural.

3. A regularizacao fundidria urbana, como instrumento de po-
litica urbana, deve orientar-se nio sé pela formalizacdo da
propriedade, mas também pela garantia do exercicio do di-
reito a cidade e a moradia, que abrange habitacido, trabalho,
lazer, mobilidade, educac¢ao, saude e desenvolvimento susten-
tavel.

4. Afronta as normas constitucionais de protecio do meio am-
biente previsiao legal que obriga a prévia realizacio de estudos
técnicos ambientais apenas quando a regido a ser objeto de re-
gularizacio estiver situada em unidade de conservagio de uso
sustentavel, drea de preservacio permanente ou de protecio
de mananciais.

5. Nao respeita o regime constitucional de protecio da propri-
edade e de destinagdo de imoveis publicos a criacio de novo
instituto denominado legitimacdo fundiaria, como forma de
aquisicao originaria do direito real de propriedade publica ou
privada ocupada em drea objeto de regularizacio fundiaria.

6. O instituto da legitima¢do fundiiria nio se coaduna com a
vedacio de usucapido de imoveis publicos (Constituicio, art.
183-§3°), o regime de usucapido de iméveis privados (Consti-
tuicio, art. 183-caput) e a exigéncia de prévia e justa indeniza-
¢do para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica
(Constituicio, art. 5°-XXIV).

7. Ofende o principio da isonomia instituicdo de requisitos
mais rigorosos para populacao de baixa renda usufruir de po-
litica publica de regularizacdo fundiaria urbana em relacio a
populagdo com melhores condicdes financeiras.

8. Usurpa a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor so-
bre organizacio das serventias (Constituicio, art. 96-1I-d) a
criacdo do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis, a ser
implementado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Iméveis, e a vinculacdo dos servicos de registros
publicos a essa nova configuracio.

9. Nao é compativel com o modelo constitucional de delegacio
dos servicos notariais e de registro (Constituicdo, art. 236) cri-
acdo do Operador Nacional do Sistema de Registro Eletro-
nico, pessoa juridica de direito privado, para fins de
implementac¢io do novo sistema.

10. A criacio de entidade desvinculada da estrutura do Judici-
ario e destinada a implementacio do sistema de registro ele-
tronico afronta o sistema de controle e fiscalizacao
estruturado pela Constituicio e atribuido ao Judiciario (Cons-
tituicdo, arts. 236-§1° e 103-B-§4°, 11 e III).

— Parecer pela procedéncia do pedido.
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Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida liminar,
dirigida contra dispositivos da Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, que dispde sobre a regula-
rizacdo fundidria rural e urbana, sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da
reforma agraria e sobre a regularizacdo fundiaria no ambito da Amazdnia Legal, institui me-
canismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienag¢do de imdveis da Unido, e

altera diversos diplomas legais.

O requerente alega a inconstitucionalidade da Lei 13.465/2017, na parte em que
cuida da regulariza¢do fundidria urbana (arts. 9° a 84, 87 a 90, 93, 95 e 98), por afronta ao
modelo constitucional de politica urbana estabelecido pelos arts. 24-1, 30-I-VIII, 182 e 183 da
Constituicdo. Afirma que o instituto da legitimagao fundiaria (Lei 13.465/2017, arts. 23 e 24)
¢ incompativel com a prote¢ao constitucional da propriedade (Constitui¢do, arts. 5°-XXII,
XXII e XIV), o devido processo legal (Constituigdo, art. 5°-LIV), a competéncia comum
para conservagdo do patrimonio publico (Constituicdo, art. 23-I), a funcdo social da proprie-
dade na ordem economica (Constituicao, art. 170-II e III) e o regramento para desapropriacao
e usucapido de imoveis urbanos (Constituicao, arts. 182-§4°-II1 e 183-§3°). Quanto ao Sis-
tema de Registro Eletronico de Imodveis (Lei 13.465/2017), indica inconstitucionalidade for-
mal, por afronta ao art. 96-II, b e d (iniciativa privativa do Judicidrio para leis sobre
serventias judiciais e extrajudiciais), e material, por desrespeito ao art. 236-§1° (fungao fisca-
lizadora do Judiciario sobre os servigos notariais e de registro) e ao art. 103-B-§4°-III (funcao

fiscalizadora do Conselho Nacional de Justiga).
O Ministro Relator adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999.

A Presidéncia da Republica e o Senado Federal defenderam a constitucionalidade

formal e material da Lei 13.465/2017.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo ndo conhecimento da acao e, no

mérito, pela improcedéncia do pedido.
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I

2.1 Inconstitucionalidade formal - Desrespeito a autonomia municipal para dispor sobre
ordenamento urbano

A peticdo inicial aponta inconstitucionalidade formal da Lei 13.465/2017, na
parte em que cuida da regularizacao fundiéria urbana, por extrapolar a competéncia da Unido
para dispor sobre normas gerais ¢ adentrar na esfera de atribuicdo dos Municipios.
Argumenta que “a complexidade da regularizacdo fundidaria urbana exige que a lei federal
seja sempre extremamente cuidados e, portanto, limitada em suas medidas, sob pena de
partir de generalizagoes e produzir padronizagoes que ndo se adequam a realidades

municipais distintas” .

A Constituicdo da Republica consolidou o papel central das municipalidades no
planejamento da politica urbana e na elaboracdo do plano diretor. O art. 24-1 define a
competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para tratar sobre direito
urbanistico, cabendo ao primeiro ente a criagdo de normas gerais. O art. 30-1 estabelece a
competéncia municipal para legislar sobre assuntos de interesse local, o art. 30-VIII confere a
esses entes federados a atribui¢do de promoc¢do adequada do ordenamento territorial, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Além disso, o art. 182-§2° define a competéncia
normativa do plano diretor, instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansao

urbana, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes.

\

A atengdo dada aos Municipios pela Constituicdo no que se refere a politica
urbana ¢ apropriada e necessaria, uma vez que o ente politico mais proximo das cidades tem
melhores condigdes e estrutura para identificar as dinamicas e demandas vividas por cada
centro urbano. Dessa forma, na sistema constitucional de reparticdo de competéncias, a
Unido cabe o delineamento geral do direito urbanistico com o estabelecimento de diretrizes,
de maneira que haja espaco para a atuagdo do Municipio, a quem cumpre adequar o

regramento geral as particularidades locais.

Conforme tese de repercussdo geral fixada pelo Supremo Tribunal Federal, “os
Municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre
programas e projetos especificos de ordenamento do espago urbano por meio de leis que

sejam compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor” (RE 609.740/DF, Rel.: Min.
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Teori Zavascki, DJe 25/2/2016). Dessa forma, a competéncia municipal ndo se esgota na
elaboracdo do plano diretor, cabendo a edigdo de outros atos legislativos municipais para

dispor sobre politica urbana, desde que em consonancia com o primeiro.

José Afonso da Silva observa que a competéncia da Unido e dos Estados possui
dimensdo interurbana, de carater nacional, regional e estadual. Por outro lado, a competéncia
municipal ¢ intramunicipal e exclusiva, no que se refere a elaboracdo do plano diretor,
limitada pelas diretrizes gerais da lei federal. Nao cabe, portanto, interferéncia da Unido e dos

Estados, ressalvada a legislagdo sobre diretrizes gerais.'

Paulo Carmona, ao analisar as normas constitucionais sobre politica urbana,
afirma que “a cidade se torna o paradigma de interesses especificos a serem criados ou
regulamentados, de acordo com suas especificidades, regionalismos, necessidades e, por que
ndo dizer, hdbitos e costumes caracteristicos”.> O autor prossegue seu raciocinio defendendo

a existéncia de fungoes sociais da cidade:

Com este raciocinio, inevitavel consideramos a existéncia de func¢des sociais das cidades
em detrimento de uma fungao social determinada ou preestabelecida. Tendo a compreen-
sao de cidade como um complexo de situagdes geograficas e percepcdes econd-
mico-sociais distintas, soma-se ao argumento a propria caracteristica de existéncia de
uma cidade, que nos sustenta em fundamento, pois trata-se de algo dindmico, mutavel,
em construcdo e reconstru¢do constante, no qual suas demandas sociais e econdmicas al-
teram-se e continuardo necessitando de reformula¢des na medida em que continuam se
desenvolvendo, progredindo ou simplesmente crescendo em populagdo: logo, fungdes
sociais das cidades em conformidade com suas peculiaridades.
Considerando os aspectos de dinamismo e mutabilidade das cidades, resta
evidente a necessidade de espago para a atuacao legislativa dos Municipios, sob pena de

afronta a sua autonomia e as normas constitucionais de politica urbana.

A Unido, a fim de regulamentar os arts. 182 e 183 da Constitui¢ao Federal, editou
a Lei 10.257/2001 (Estatuto das Cidades), que dispde sobre a politica urbana, estabelecendo
instrumentos, procedimentos, normas sobre o plano diretor e gestdo democratica da cidade.
Para disciplinar outros temas com conteido multidisciplinar e afetos a urbanismo, elaborou

também as Leis 6.766/1979 (dispde sobre parcelamento do solo urbano) e 11.977/2009 (sobre

1 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constitui¢do. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, pp. 315-
316.

2 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; MENDES, Leonardo José Martins. Fungdo Social da Cidade:
Norma-Principio, Clausula Geral ou Conceito Juridico Indeterminado? In: Revista Magister de Direito
Ambiental e Urbanistico. N° 65, abr-maio/2016, p. 28.
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regularizacdo fundidria de assentamentos localizados em areas urbanas), essa ultima

revogada pelo ato normativo impugnado.

A Lei 13.465/2017, com o intuito de definir novo regramento sobre regularizacao
fundiaria urbana, ndo respeitou o protagonismo municipal sobre o tema e extrapolou a

competéncia da Unido para editar normas gerais.

O art. 11 utiliza como critério de caracterizagdo de nucleo urbano apenas a
extensdo da area, mesmo que esteja situado em 4rea inscrita como rural, independentemente
de previsdo a respeito no plano diretor.” O dispositivo impugnado define nicleo urbano, para
fins de implementacdo da regularizagdo fundidria urbana (Reurb) e dos instrumentos
regulado pela Lei 13.465/2017. Dessa forma, pela nova legislagdo, caso o Municipio queira
promover a regularizacdo fundidria urbana de determinada ocupagdo, devera adotar o
conceito de nucleo urbano definido, o que podera resultar efetivamente na ampliacao do
perimetro urbano e na alteracdo do plano diretor. Ocorre que, conforme destacou o Ministro
Roberto Barroso, “qualquer lei que pretenda dispor em sentido contrastante com o plano

diretor, dependerd de uma prévia e especifica alteragdo do plano diretor”.*

O art. 9° estabelece que a regularizacdo fundiaria urbana destina-se a
incorporacdo dos nucleos informais urbanos ao ordenamento territorial e a titulacdo de seus
ocupantes. O dispositivo reduz a politica publica a perspectiva imobiliaria, desconsiderando o
viés urbanistico necessario por forca das normas constitucionais. O art. 46 da Lei
11.977/2009, que tratava sobre a matéria antes da edicdo da Lei 13.465/2017, definia que a
regularizacdo de assentamentos e a titulagdo de seus ocupantes deveriam ser realizadas com
foco no direito a moradia, no pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade
urbana e no direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Ao assim proceder, a

legislagdo federal limitou o ambito de atuacdo dos Municipios.

No que se refere ao procedimento administrativo para implementa¢do da
regularizacdo fundiaria, o requerente sustenta, fazendo um paralelo com o regime

anteriormente vigente, que a lei federal limita as escolhas dos entes municipais, deixando-

3 “Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:
I - nucleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades
imobiliarias de area inferior a fragdo minima de parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro
de 1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita como
rural;”

4 Voto do Ministro Roberto Barroso, no julgamento do RE 609.740/DF, Rel.: Min. Teori Zavascki, DJe
25/2/2016.
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lhes apenas a competéncia executiva (Lei 13.465/2017, arts. 28 a 54). Ao contrario da
legislagdo anterior, que facultava ao Municipio a regulamentagdo do procedimento de
regularizacdo Lei 11.977/2009, art. 49), a Lei 13.465/2017 dispde ostensivamente sobre o
tema, estabelecendo todas as fases do procedimentos e definindo as competéncias dos

Municipios.

A Lei 13.465/2017 atua além da competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais € avanga sobre a competéncia dos Municipios, ignorando a posicao de protagonismo
desses entes acerca das matérias urbanisticas. Ao esmiugar o procedimento de regularizagao
fundiaria urbana, o diploma impugnado afronta a autonomia municipal, necessaria para o
desenvolvimento da politica urbana. Dessa forma, padece de inconstitucionalidade formal a

Lei 13.465/2017, na parte em que dispoe sobre regularizagao fundiaria urbana.

2.2 Inconstitucionalidade material

A Lei 13.465/2015, originaria da MPv 759/2016, pretende contribuir para a
solugdo da questdo fundidria no Brasil, tanto urbana quanto rural, abrangendo inclusive a
Amazonia Legal. Para tanto, realiza alteragdes nas Leis 11.952/2009 (regularizagcdo fundiaria
das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da Amazonia
Legal), 8.629/1993 (sobre a regulamentagdo dos dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria), 11.977/2009 (sobre a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados
em areas urbanas), 10.406/2002 (Codigo Civil), entre outras. Além disso, o ato impugnado

institui nova regulamentacao sobre a regularizacao fundiaria urbana (arts. 9° a 82).

O foco principal do ato normativo € a distribuicao de titulos de propriedade aos
ocupantes irregulares. Por meio da formalizagcdo das propriedades, pretendem-se a facilitagao
do crédito, a movimenta¢ao da economia, o aumento da arrecadagao de tributos, entre outras
finalidades. A Lei 13.465/2017 promove a inclusdo de enorme extensdo de areas publicas no
mercado imobilidrio, fazendo que o Estado transfira a gestdo dos bens imoveis ao particular.
O diploma nao assegura a implantacdo dos equipamentos publicos necessarios, a
infraestrutura adequada e a prestagdo dos servigos publicos essenciais, 0 que, associado a
alienag¢do das propriedades publicas, contribuird para a especulagdo imobilidria, a grilagem

de terras e a concentragdo de propriedade.
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Nao se desconhece a relevancia da titulagdo formal para a integragdo do imdvel e
do ocupante ao ordenamento territorial urbano ou rural. Ocorre que a adocdo de tal medida
gera reflexos que ndo podem ser desconsiderados, porque atingem diretamente normas
constitucionais sobre direito a propriedade, direito a cidade, reforma agraria e direito ao meio
ambiente equilibrado. A concessdo de direito real de propriedade a populacdo facilitard a
transagdo do bem e dificultara a gestdo publica no manejo da organizagado fundidria urbana ou

rural.

A regularizagdo fundiaria, que, em grande medida, implica a destinacdo de terras
publicas, deve ser orientada pelo interesse publico e pelos preceitos constitucionais que
versam sobre a matéria. Como norte do tema, devem estar os objetivos fundamentais da
Republica de construcao de sociedade livre, justa e solidaria, de erradicagao da pobreza e da
marginaliza¢do e de redu¢do das desigualdades sociais e regionais (Constitui¢do, art. 3°-1-I11).
Também nao podem ser olvidados os principios fundamentais da cidadania e do valor social
do trabalho (Constituicdo, art. 1°-II e IV). Dessa forma, percebe-se que o constituinte
origindrio nao s6 reconheceu mas também preocupou-se com a situacao de desigualdade e
pobreza que caracterizam o Estado Brasileiro, de modo que tais aspectos ndo podem ser

desconsiderados na formulagdo e implementagdo de politica publica sobre direito a moradia.

A propriedade ¢ objeto de diversas normas da Constitui¢do da Republica, que ja
no art. 5°-XXII e XXIII garante o direito de propriedade, de acordo com a sua fung¢do social.
O principio da fung¢ao social da propriedade constitui também principio da ordem econdmica
(art. 170-I1I), orienta a atividade das empresas estatais (art. 173-§1°-I), insere-se nas normas
sobre politica urbana (art. 182-§2°), autoriza a desapropriagdo de iméveis rurais para fins de
reforma agréria (art. 185-paragrafo Unico) e define critérios para a propriedade rural (art.

186).

O direito de propriedade assegura a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
bem como o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou a
detenha. A propriedade representada pela titularidade formal do bem indica a relagdo entre
seu titular e a coletividade de pessoas. A funcdo social, por sua vez, condiciona o exercicio
desses atributos, que deve ser orientado ndo sé para a satisfacdo de interesses privados, mas
também para o atendimento dos interesses da coletividade. Assume vertente negativa,
limitando a liberdade do titular sobre sua propriedade, e vertente positiva, indicando o

exercicio dos direitos de propriedade de acordo com os valores constitucionais.
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Por sua vez, o direito a moradia esta intrinsecamente relacionado com o principio
da dignidade humana, uma vez que consubstancia um dos direitos essenciais para a garantia
das condi¢des matérias basicas de uma vida digna. Conforme explica Ingo Sarlet, o direito a

moradia ¢ direito fundamental autdbnomo e nao se confunde com o direito a propriedade:

Se o texto constitucional ndo traz pardmetros explicitos quanto a defini¢do do conteudo
do direito a moradia, cumpre registrar o esforgo legislativo e jurisprudencial no sentido
de recepcionar e, em alguns casos, adequar ao contexto interno, os critérios materiais de-
senvolvidos no ambito do sistema internacional, como sdo exemplo a seguranca juridica
da posse, a disponibilidade de infraestrutura basica capaz de assegurar condi¢cdes sauda-
veis de habitabilidade, o acesso a servicos essenciais e o respeito as peculiaridades lo-
cais, inclusive em termos de identidade e diversidade cultural da populagdo, como
propdem os 6rgdos da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU).’

O Comentario 4 do Comité sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais

enumera critérios basicos para o atendimento do direito a moradia adequada:

Assim, a concepgdo de adequacgdo € particularmente significante em relag@o ao direito a
habitagdo, desde que serve para realgar um nimero de fatores que devem ser levados em
consideragdo para constituir “habitagdo adequada”, pelos propoésitos da Convengdo. En-
quanto a adequagdo ¢ determinada em parte por fatores sociais, econdmicos, culturais,
climaticos, ecologicos e outros fatores, o Comité acredita, contudo, que é possivel identi-
ficar certos aspectos do direito que devem ser levados em consideragdo para este propd-
sito em qualquer contexto particular. Eles incluem os seguintes:

a. Segurancga legal de posse. A posse toma uma variedade de formas, incluindo locagdo
(publica e privada) acomodagdo, habitacdo cooperativa, arrendamento, uso pelo proprio
proprietario, habitacdo de emergéncia e assentamentos informais, incluindo ocupagao de
terreno ou propriedade. Independentemente do tipo de posse, todas as pessoas deveriam
possuir um grau de sua seguranca, o qual garanta protecdo legal contra despejos forga-
dos, pressdes incomodas e outras ameacas. Estados-partes deveriam, conseqiientemente,
tomar medidas imediatas com o objetivo de conferir seguranca juridica de posse sobre
pessoas e domicilios em que falta prote¢@o, em consulta real com pessoas e grupos afeta-
dos.

b. Disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e infra-estrutura. Uma casa ade-
quada deve conter certas facilidades essenciais para saude, seguranca, conforto e nutri-
¢do. Todos os beneficiarios do direito a habitacdo adequada deveriam ter acesso
sustentavel a recursos naturais € comuns, agua apropriada para beber, energia para cozi-
nhar, aquecimento e iluminagdo, facilidades sanitarias, meios de armazenagem de co-
mida, depdsito dos residuos e de lixo, drenagem do ambiente e servigos de emergéncia.

c. Custo acessivel. Os custos financeiros de um domicilio associados a habitagdo deve-
riam ser a um nivel tal que a obtencdo e satisfagdo de outras necessidades basicas ndo
sejam ameagadas ou comprometidas. Passos deveriam ser tomados pelos Estados-partes
para assegurar que a porcentagem dos custos relacionados a habitagdo seja, em geral,
mensurado de acordo com os niveis de renda. Estados-partes deveriam estabelecer subsi-

5 SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao art. 6.°. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F;
STRECK, Lenio L.; (Coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva; Alme-
dina, 2013. p. 547.
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dios habitacionais para aqueles incapazes de arcar com os custos da habitagdo, tal como
formas e niveis de financiamento habitacional que adequadamente refletem necessidades
de habitacdo. De acordo com o principio dos custos acessiveis, os possuidores deveriam
ser protegidos por meios apropriados contra niveis de aluguel ou aumentos de aluguel
ndo razoaveis. Em sociedades em que materiais naturais constituem as principais fontes
de materiais para construg@o, passos deveriam ser tomados pelos Estados-partes para as-
segurar a disponibilidade desses materiais.

d. Habitabilidade. A habitacdo adequada deve ser habitavel, em termos de prover os habi-
tantes com espacgo adequado e protegé-los do frio, umidade, calor, chuva, vento ou outras
ameacas a saude, riscos estruturais e riscos de doenca. A seguranga fisica dos ocupantes
deve ser garantida. O Comité estimula os Estados-partes a, de modo abrangente, aplicar
os Principios de Saude na Habitagdo, preparado pela OMS, que vé a habitagdo como o
fator ambiental mais freqlientemente associado a condi¢des para doengas em analises
epidemoldgicas, isto é, condi¢des de habitagdo e de vida inadequadas e deficientes sdo
invariavelmente associadas com as mais altas taxas de mortalidade e morbidade.

e. Acessibilidade. Habitagdes adequadas devem ser acessiveis aqueles com titularidade a
elas. A grupos desfavorecidos deve ser concedido acesso total e sustentavel para recursos
de habitacdo adequada. Assim, a grupos desfavorecidos como idosos, criangas, deficien-
tes fisicos, os doentes terminais, os portadores de HIV, pessoas com problemas crénicos
de satde, os doentes mentais, vitimas de desastres naturais, pessoas vivendo em areas
propensas a desastres, e outros deveriam ser assegurados um patamar de consideracao
prioritaria na esfera habitacional. Leis e politicas habitacionais deveriam levar em conta
as necessidades especiais de habitagcdo desses grupos. Internamente, muitos Estados-par-
tes, aumentando o acesso a terra aqueles que ndo a possuem ou a segmentos empobreci-
dos da sociedade, deveriam constituir uma meta central de politicas. Obrigacdes
governamentais precisam ser desenvolvidas, objetivando substanciar o direito de todos a
um lugar seguro para viver com paz ¢ dignidade, incluindo o acesso para o terreno como
um direito reconhecido.

f. Localizagdo. A habita¢do adequada deve estar em uma localizagdo que permita acesso
a op¢oes de trabalho, servigos de saude, escolas, creches e outras facilidades sociais. Isso
¢ valido para grandes cidades, como também para as areas rurais, em que os custos para
chegar ao local de trabalho podem gerar gastos excessivos sobre o orgamento dos lares
pobres. Similarmente, habita¢cdes ndo deveriam ser construidas em locais poluidos nem
nas proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o direito a satide dos habitantes.

g. Adequacdo cultural. A maneira como a habitagdo ¢ construida, os materiais de constru-
¢do usados e as politicas em que se baseiam devem possibilitar apropriadamente a ex-
pressdo da identidade e diversidade cultural da habitagdo. Atividades tomadas a fim do
desenvolvimento ou modernizagdo na esfera habitacional deveriam assegurar que as di-
mensdes culturais da habitagdo ndo fossem sacrificadas, e que, entre outras, facilidades
tecnologicas modernas sejam também asseguradas.
A distribuicdo de titulos dominiais, decorrentes da privatizagdo de terras publicas
e privadas, desacompanhada das medidas necessarias ao exercicio do direito de habitacdo ndo
se coaduna com a ordem constitucional € com o proprio objetivo da regularizagao fundidria,
que deve ter por escopo ndo a formaliza¢do de titulos, mas a garantia da integra¢do dos

ocupantes dos imoveis a vida urbana e a vida rural. A privatizacdo de terras a populagao de

baixa renda, sem a implementac¢do das condigdes minimas de habitabilidade, sem a prestagao
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dos servigos publicos essenciais e sem a geragdo de empregos, estimulara a alienacdo das
propriedades e o processo de gentrificagdo, por meio do qual a comunidade de baixa renda ¢é
substituida pelas classes mais ricas, em virtude da alteragdo das dinamicas e da valorizagao

da area, com o aumento dos custos de bens e servigos.’

A questdo ganha relevo quando em andlise a regularizagdo fundiaria urbana, uma
vez que a politica de desenvolvimento urbano deve seguir as fungdes sociais da cidade (CR,
art. 182-caput). O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), responsavel pela regulamentagao
dos arts. 182 e 183 da Constituicdo da Republica, consolida diretrizes gerais da politica
urbana, cujo objetivo ¢ ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana. Nesse contexto, a cidade, como direito, deve fornecer a todos subsidios
para o exercicio da cidadania, destacando-se habitagdo, trabalho, lazer, mobilidade, educacao,

saude e desenvolvimento sustentavel.

Em outras palavras, a regularizacdo fundidria urbana ndo pode significar a
privatizacdo da cidade por meio da distribui¢do de titulos de propriedade. Ao contrario, ela
“pressupoe a urbaniza¢do do local a ser regularizado, pois hda de se fornecer
adequadamente os servigos publicos essenciais, como adagua potavel, energia elétrica,
saneamento bdsico, dentre outros, a infraestrutura adequada, além do acesso e da facilidade
de utilizag¢do dos equipamentos publicos, de modo a cumprir efetivamente o direito social a
moradia”.” Reforga tal entendimento o fato de a politica publica destinar-se principalmente a
populacdo de baixa renda, do campo e da cidade, que se encontra a margem do atendimento

estatal.

Na contramao dos preceitos constitucionais, o art. 9° da Lei 13.465/2017 definiu

como objetivo da regularizagdo fundidria urbana a “incorporagdo dos nucleos urbanos

6 “Nessa linha, entende-se que a Reurb vai além da determinagdo do dominio. Finalizados todos os
procedimentos descritos na Lei 13.465, de 2017 — que envolvem requerimento dos legitimados,
processamento administrativo do requerimento; elaboragdo do projeto de regularizagdo, saneamento do
processo; decisdo da autoridade competente, expedigdo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) pelo
Municipio ou Distrito Federal; registro da CRF e do projeto de regularizagdo perante o registro de imdveis
(art. 28); ¢ expedigdo de instrumento indicativo do direito real constituido, acompanhado de listagem dos
ocupantes beneficiados, dispensada a emissdo de titulo individualizado (art. 17, paragrafo tinico) -, ndo
restara finalizada a efetiva regularizacdo fundiaria, a qual deve garantir meios de integracdo a cidade e de
'manuten¢do de reservas fundiarias de habitacdo popular em areas centrais de grande valor imobilidrio',
procurando-se evitar a alienagdo do lote ou moradia regularizada em razdo da valorizagdo”. CARMONA,
Paulo Afonso Cavichioli, ef al. Analise Social da Pos-titulacao na regularizagao fundiaria de interesse social
brasileira. /n: Revista Magister de Direito Ambiental, n® 75, Dez-Jan/20018, p. 41.

7 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli et al. Analise social da pos-titulagdo na regularizag@o fundiaria de in-
teresse social brasileira. Revista Magister de Direito Ambiental, n.° 75, p. 39, dez./jan. 2018.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.883/DF 11



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”. Consolidou
perspectiva predominantemente imobiliaria sobre o tema, desprezando os outros aspectos
igualmente relevantes para a concretizacdo da politica urbana e dos objetivos constitucionais
indicados acima. A norma significa retrocesso em relacao ao art. 46 da Lei 11.977/2009, que
regulamentava a matéria antes do advento da lei impugnada. O regramento anterior definia
regularizacdo fundidria urbana como ‘“regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fungoes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado”.

O dispositivo sequer menciona a regularizacao fundidria como instrumento para
garantia do direito a moradia, o que resulta na possibilidade de regularizag¢ao para finalidades

diversas, como fica explicito no art. 23-§1°-I1I da Lei 13.465/2017.°

O diploma legal encontra-se desarticulado também de normas urbanisticas e
ambientais. O art. 11-§1° autoriza a que os Municipios dispensem pardmetros urbanisticos e
edilicios, para fins da Reurb. Os arts. 11-§2° 12-§3° e 35-VIII adotam os estudos técnicos
ambientais em carater excepcional,’ configurando retrocesso em relagdo ao modelo anterior,
que exigia aprova¢do municipal de projeto com as medidas ambientais necessarias para
regularizacdo fundidria da 4area ocupada (Lei 11.977/2009, arts. 51-IV e 53). Caso o

Municipio possuisse 6rgao ambiental capacitado, a aprovagdo do projeto de regularizagdo

8 “Art. 23. A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo 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 destinagdo urbana, integrante de nucleo
urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

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

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

9 “Art. 11[...].

§ 2° Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em area de
preservagdo permanente ou em area de unidade de conservacdo de uso sustentavel ou de protecdo de
mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o disposto nos arts.
64 ¢ 65 da Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, hipdtese na qual se torna obrigatoria a elaboracdo de
estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situagdo de
ocupagdo 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 nicleos urbanos informais
situados nas areas de preservagdo permanente, nas unidades de conservacdo de uso sustentavel ou nas areas
de protecdo 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 ¢ levado a registro separadamente.”
“Art. 35. O projeto de regularizagdo fundiaria contera, no minimo: [...]

VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso;”
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fundidria corresponderia ao licenciamento ambiental e urbanistico. Na hipdtese contréria,
sera necessario prévio licenciamento ambiental a ser realizado pelo o6rgdo estadual

competente.

A nova legislacdo afasta a exigéncia de licenciamento ambiental e demanda tao
somente estudos técnicos ambientais em hipoteses especificas, quando o nucleo urbano
informal situar-se em area de preservagao permanente, em area de unidade de conservagao de
uso sustentavel ou de protegdo de mananciais. Dessa forma, a avaliagdo de impactos
ambientais ¢ a adog¢do de medidas necessarias a recuperacdo e a preservacdo do meio

ambiente passam a ser a exce¢do no procedimento de regularizagdo fundiaria urbana.

Ocorre que, conforme visto, a politica ptblica envolve a formalizacdo de nticleos
urbanos ocupados irregularmente, em virtude do crescimento acelerado e desorganizado das
grandes cidades. A ocupagao da terra relaciona-se intrinsecamente com o meio ambiente,
considerado como “o conjunto de condigoes, leis, influéncias e interacoes de ordem fisica,
quimica e biologica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (Lei
6.938/1981, art. 3°-I). Tanto ¢ assim que uma das diretrizes gerais da politica urbana
instituida pelo Estatuto da Cidade ¢ o planejamento do desenvolvimento das cidades a fim de
evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio

ambiente (Lei 10.257/2001, art. 2°-1V).

E imperiosa, portanto, a prévia elaboracdo de estudo técnico ambiental para
aprovacao de regularizagdo fundidria urbana em qualquer area ocupada, ainda que ndo seja
qualificada como espago territorial especialmente protegido pela legislagdo ambiental. Isso
porque direito ao meio ambiente equilibrado caracteriza-se como direito fundamental de
terceira dimensdo (ou terceira geracdo, para alguns), pautado pela solidariedade e
fraternidade, de titularidade coletiva e destinado a tutelar interesses superiores do género
humano, tanto das geragdes atuais quanto das futuras (Constitui¢do, art. 225). Como outros
direitos fundamentais, o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado ¢ indisponivel e
inaliendvel e impde ao estado e a coletividade obrigagdes de fazer e de ndo fazer. No caso, ¢
dever do Estado assegurar que as ocupagdes urbanas objeto de regularizagio sejam avaliadas

quanto a observancia das normas constitucionais e legais de carater ambiental.

A Lei 13.465/2017, ao promover profunda e complexa reestruturagdo dos regimes

de regularizagao fundiaria urbana, com foco na distribui¢do de titulos de propriedade, reforca
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a desigualdade social e consolida danos ambientais decorrentes de desmatamentos e ocupa-
coes ilegais de terras publicas e privadas. O novo regime legal contribui para a concentracio
de terras e, portanto, caminha no sentido oposto aos objetivos fundamentais da Republica, re-
lacionados a construcao de sociedade livre, justa e solidaria, ao desenvolvimento nacional € a
erradicacdo da pobreza, a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Além disso, ndo se
coaduna com o valor da justica social, o direito a propriedade atrelado a sua funcdo socioam-
biental, o direito social a moradia ¢ a democratiza¢ao do acesso a terra. Conclui-se, assim,
que a retirada do Estado da questao fundidria, por meio da privatizacao de areas urbanas, dis-
sociada das medidas necessarias ao cumprimento da funcdo social da propriedade, do direito
a cidade e do direito a moradia além de ndo solucionar os problemas relacionados ao tema
podera reforcar as dificuldades ja existentes bem como contribuir para o surgimento de ou-

tras.
I Legitimacao fundiaria

A Lei 13.465/2017 destina titulo especifico para tratar da regularizagdo fundidria
urbana (Reurb), que se conforma por “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano
e a titulagdo de seus ocupantes”. De acordo com a nova sistemdtica, caberd ao ente
federativo onde esteja situado nucleo urbano informal instaurar procedimento administrativo
de regularizacdo fundiaria urbana, a requerimento dos legitimados. No curso desse
procedimento, sera elaborado um projeto de regularizagdo fundiaria, no qual deverdo constar
estudos, plantas, memoriais, cronograma, projeto urbanistico, indicacdo das unidades

imobiliarias a serem regularizadas etc.

Entre os instrumentos passiveis de utilizagdo no procedimento de regularizagdo
fundiaria urbana, ha a legitimacdo fundidria (art. 23), que funciona como mecanismo de
reconhecimento de aquisi¢do originaria do direito real de propriedade aquele que detiver
como sua em area publica ou possuir em area privada, objeto da Reurb, unidade imobiliaria
com destina¢do urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de

dezembro de 2016.

Entende-se por nucleo urbano informal consolidado “aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupag¢do, a natureza das edificagoes, a localiza¢do das vias de

circulagdo e a presenga de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem
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avaliadas pelo Municipio” (art. 11-1II). O instituto da legitimagdo fundiaria destina-se a
regularizacdo fundiaria urbana de interesse social (Reurb-S), aplicavel aos nticleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, e a regularizacio
fundiaria urbana de interesse especifico (Reurb-E), aplicavel aos nucleos urbanos informais

ocupados por populagdo ndo qualificada como baixa renda.

A peticdo inicial aponta inconstitucionalidade por auséncia de critérios definidos
com relacao a ocupagao do imovel objeto de regularizacdo. A norma nao estipula lapso tem-
poral minimo para caracterizacdo da 4rea como nucleo urbano informal consolidado, tam-
pouco define o tamanho maximo de cada area a ser alienada. Os critérios legais sdo conceitos
juridicos indeterminados: “de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupagdo”, “natu-
reza das edificagoes”, “localizagdo das vias de circulag¢do e a presenca de equipamentos pu-

blicos”, “outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio”, “destinag¢do urbana”.

Vale registrar que a concessao especial de uso para fins de moradia, por exemplo,
depende da demonstracdo de posse do imével publico com area de até duzentos e cinquenta
metros quadrados por cinco anos ininterruptos para a utilizacdo para moradia da familia
(MPv 2.220/2001, art. 1°). A usucapido especial urbana, prevista no art. 183 da Constituigao,

também estabelece esses requisitos.'’

Nao se verifica justificativa razoavel para que o instituto da legitimagao fundiaria
esteja isento de critérios definidos, relacionados ao tempo, ao modo e a 4rea da ocupacdo. O
vacuo da norma podera resultar em concentragdo de imodveis e na formalizagcdo de ocupagdes
que n3o cumprem a fungdo social da propriedade, em descompasso com a ordem
constitucional. A destinagdo de terras publicas a particulares pauta-se pelo interesse publico,
que deve se orientar pelos principios da funcao social da propriedade urbana e das fungdes

sociais da cidade.

O instituto ¢ incompativel com o sistema constitucional de protecdo da
propriedade. Criou-se um novo modo de aquisicdo origindria de propriedade, distinto da

desapropriacao e do usucapido. No que se refere a Reurb-S, admite-se a legitimagao fundiaria

10 “Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-
4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio ¢ a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.
§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
§ 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido”.
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sobre imdveis publicos e particulares. Ocorre que a Constitui¢do veda o usucapido de imoveis
publicos (Constituicdo, art. 183-§3° e 191-paragrafo tnico). Quanto aos imdveis privados,
admitem-se o usucapido, desde que atendidos os requisitos constitucionais, e a
desapropriacao, ocorrida por meio de pagamento de indenizacao, além do preenchimento de
determinadas condic¢des. O art. 5-XXIV da Constituicdo ¢ expresso sobre a necessidade de
justa e prévia indenizagcdo em dinheiro para a desapropriacdo por necessidade ou utilidade

publica.

Dessa forma, ndo pode o legislador ordinario, a pretexto de criagdo de novo modo
de aquisicdo origindria de propriedade, estabelecer instituto que desvia das normas do
sistema constitucional de prote¢ao da propriedade publica e privada. A legitimac¢ao fundiaria,
como forma de intervencdo do Estado na propriedade privada e de destinacdo de terras
publicas, deve respeitar os parametros constitucionais sobre a matéria. A possibilidade de
distribuicdo de terras publicas sem o preenchimento de requisitos minimos acerca da
ocupacdo ¢ a auséncia de previsdo de indenizagdo da legitimacdo fundiaria sobre areas

privadas afrontam diretamente a Constituicao.

Nelson Rosenvald realiza cotejo entre as normas impugnadas e os institutos

constitucionais mencionados:

Para além de conferir propriedade em prol de possuidores de terrenos privados, exclusi-
vamente na Reurb-S - de interesse social da populagdo de baixa renda — viabiliza-se a le-
gitimacao fundidria ao detentor de imoéveis publicos. Sob a perspectiva da Lei n.
13.465/17, pelo fato da aquisi¢do originaria pela legitima¢@o fundiaria ser instituto juri-
dico diferenciado da usucapido (art. 15, incisos I e II), possui a vantagem de incidir tam-
bém sobre areas publicas, o que € peremptoriamente vedado a usucapido urbana ou rural
(art. 183 e 191, CF). Assim, para além da concessao de uso especial para fins de moradia
— que outorga ao cidaddo um direito real em coisa alheia apos cinco anos de ocupagdo
(até 22.12.2016, conforme redag¢do concedida pela Lei n. 13.465/17 ao art. 1°. da MP
2.220/01) posto preservado o poder publico na titularidade do bem — a legitimagao fundi-
aria propicia ao particular a condi¢do de proprietario, independentemente de qualquer re-
quisito temporal. Some-se a isso o fato de que na Reurb-S promovida sobre bem publico,
o registro do projeto de regularizagdo fundidria e a constituicdo de direito real em nome
dos beneficiarios poderdo ser feitos em ato Unico, a critério do ente publico promovente
(art. 17, Lei n. 13.465/17).

A tinica coincidéncia formal com a usucapido especial constitucional se da em termos de
legitimidade para a legitimacao fundiaria: na Reurb-S ela serd concedida ao beneficidrio,
desde que ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de imével urbano ou rural; ndo
tenha sido contemplado com legitimagdo de posse ou fundiaria de imével urbano com a
mesma finalidade, ainda que situado em nuicleo urbano distinto; e, em caso de imovel ur-
bano com finalidade ndo residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse pu-
blico de sua ocupacdo (§ 1°, art. 23). Ressalte-se que o § 4° do art. 23 da Lei n.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.883/DF 16



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

13.465/17, atribui a Unido, Estados, ¢ Municipios uma indiscriminada discricionariedade
no reconhecimento do direito de propriedade sobre bens publicos em prol de ocupantes
de ntcleos urbanos informais regularizados por meio da legitimagao fundiaria, sem pre-
ver um limite minimo de prazo de ocupagdo do imdvel publico ou sequer a natureza
(justa, injusta, boa fé¢ ou ma f¢) da detengdo originariamente exercida sobre o referido
bem. Ademais, a lei ignora obvias regras de desafetagdo, licitagdo, autorizagdo legislativa
e avaliagdo prévia, que amparam a alienag@o de bens publicos em geral, vulnerando a tu-
tela do patrimonio publico e desmoralizando o basico em termos de “accountability”. En-
fim, por qual razdo se cria “pela tangente” um desvio a tradicional regra da
inusucapibilidade de bens publicos? Nao me surpreende se a legitimagdo fundiaria se tor-
nar a via adequada para a legalizacdo de grilagens de grandes areas ou de regularizagdo
de conjuntos habitacionais destinados a classe média ou alta.

Outrossim, ao versar sobre a aquisi¢@o originaria de bens particulares na Reurb-S, ndo se
encontra mengdo na lei ao direito de indenizagdo por parte dos proprietarios que perderdo
a sua titularidade originaria, o que presume um aparente “confisco”- que ndo coincide
com as justificadas hipoteses constitucionais de desapropriagcdo-sancdo pelo cultivo de
psicotropicos ou recurso ao trabalho escravo. Cria-se uma fuga da usucapido pela via
obliqua, eximindo-se dos requisitos do lapso temporal e do “animus domini”. De fato, a
legitimacdo fundiaria de bens particulares mais se assemelha a uma desapropriagdo ex-
trajudicial, na qual, ausentes balizas, o titular de um terreno invadido em 2016 serd ex-
propriado sem direito a indenizagdo, caso a municipalidade considere que a ocupagdo
estava consolidada! Fatalmente, varios questionamentos aportardo ao Supremo Tribunal
Federal sobre a constitucionalidade do referido artigo 23, sobremaneira em sede da que-
bra da proporcionalidade na adequacdo abstrata realizada entre a nova modalidade de
propriedade como acesso (direito a propriedade) e a garantia institucional do direito de
propriedade como situagdo juridica patrimonial, tutelada pela ordem econdmica (art. 170,
CF). "

Conforme observou o Ministro Celso de Mello, no julgamento da ADI 2.213/DF,

a despeito de a propriedade nao possuir carater absoluto, cabe ao Estado respeitar os limites

constitucionais:

E certo que o direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto. A clausula de sua
protecdo, embora inscrita na Carta Politica, ndo lhe confere, ante a supremacia do inte-
resse publico, intangibilidade plena. Mas impde, ao Estado, para que possa afeta-lo de
modo tdo radical, o dever de respeitar os limites, as formas e os procedimentos fixados
na propria Constituicao. Tais restrigdes ao poder expropriatorio do Estado objetivam, em
ultima andlise, dispensar tutela juridica efetiva as pessoas que titularizam o direito de
propriedade. (MC-ADI 2.213/DF, Rel.: Min. Celso de Mello, DJ 23 abr. 2004)

O requerente indica também afronta a isonomia pelo art. 23-§1° da Lei
13.465/2017, que estabelece requisitos a serem seguidos apenas pelos interessados na Reurb-

S, sem justificativa razoavel para tal distingao. O dispositivo define as seguintes condi¢des

para os beneficidrios da Reurb de interesse social: (a) o beneficiario ndo seja concessionario,

11 Disponivel em: <https://www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-Legitima
%C3%A7%C3%A30-fundi%C3%A Iria-%E2%80%93-uma-pol%C3%A Amica-inova

%C3%A7%C3%A30>. Acesso em: 15/5/2018.
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foreiro ou proprietario de imével urbano ou rural; (b) o beneficiario ndo tenha sido
contemplado com legitimagcdo de posse ou fundidria de imovel urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e (¢) em caso de imovel urbano com
finalidade ndo residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua

ocupacao.

A norma, portanto, permite acesso a politica publica de regularizacao fundiaria
urbana com mais facilidade a populagdo de média e alta renda, impondo restricdes a

populacdo com maior necessidade, o que se afigura contrario ao principio da isonomia.

E certo que os beneficiarios da Reurb-E adquirem direito real onerosamente, o
que ndo se aplica aos destinatarios da Reurb-S (arts. 16 e 17), ocorre que a destinagcdo de
terras publicas por meio da politica publica de regularizagao fundiaria urbana deve ser guiada
pela ordem constitucional, em particular pelo objetivo fundamental de redugdo das
desigualdades sociais e regionais, direito a moradia e fun¢do social da propriedade. A
facilitacdo do acesso a propriedade por quem tem condi¢des financeiras, no contexto de
politica publica destinada a regularizacdo fundiaria, estimulard ocupagdes irregulares, a

grilagem de terras e a especulagdo imobilidria.

Os requisitos definidos pelo art. 23-§1° possuem razoabilidade, porque visam a
privilegiar aqueles que ainda nao foram beneficiados por programa de regularizagdo ou nao
possuem imovel. O que ndo se afigura compativel com a ordem constitucional € a exigéncia
desses requisitos apenas para a regularizacao fundiaria de interesse social, dispensando-os no
caso de populagdo que ndo seja caracterizada como baixa renda. Previsdo desse teor
contribuira para a concentragdo de propriedade, em descompasso com a propria finalidade da

politica publica.

IV Sistema de Registro Eletronico de Imodveis (SREI)

A Lei 13.465/2017 institui o Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI), a
ser implementado e operado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de
Iméveis (ONR), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos. O art. 76 da lei traz
regramento sobre o novo sistema de registro, vincula todas as unidades de registro de imdveis

estaduais e distritais a0 ONR e confere a Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Naci-
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onal de Justica a fun¢do de agente regulador do ONR. Confira-se o conjunto das normas a

respeito:

Art. 76. O Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI) sera implementado e ope-
rado, 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 fei-
tos 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 funcdo de agente regulador do ONR e zelar pelo cumprimento de seu estatuto.

§ 5° As unidades do servigo de registro de imoveis dos Estados e do Distrito Federal inte-
gram o SREI e ficam vinculadas ao ONR.

§ 6° Os servicos eletronicos serdo disponibilizados, sem 6nus, ao Poder Judiciario, ao Po-
der Executivo federal, ao Ministério Publico, aos entes publicos previstos nos regimentos
de custas e emolumentos dos Estados e do Distrito Federal, e aos 6rgdos encarregados de
investigacdes criminais, fiscalizagdo tributaria e recuperagdo de ativos.

§ 7° A administrag@o publica federal acessara as informagdes do SREI por meio do Sis-
tema Nacional de Gestdo de Informagdes Territoriais (Sinter), na forma de regulamento.

§ 8° (VETADO).

A peti¢do inicial aponta inconstitucionalidade formal, por usurpa¢do da iniciativa
legislativa reservada ao Judicidrio para dispor sobre serventias judiciais e extrajudiciais, nos
termos do art. 96-11-b e d, da Constituicdo. Alega também inconstitucionalidade material, por
afronta ao art. 236 da Constituicao, que define o sistema de delegacao dos servigos notariais €

de registro.

Antes da MPv 759/2016 e da Lei 13.465/2017, a integragdo eletronica nacional
dos servigos de registros publicos foi objeto de disciplina da Lei 11.977/2009 (arts. 37 a 41).
O art. 37 da lei define que os proprios servigos de registros publicos deverdo instituir sistema
de registro eletronico. A Corregedoria Nacional de Justica editou o Provimento 47/2015 para

disciplinar a sua implementagao.

O art. 76 da Lei 13.465/2017 vai além da legislagdo existente, determinando a cri-
acdo de Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis, pessoa juridica de
direito privado, responsavel por implementar e operacionalizar o SREI. Além disso, estipula

que as unidades do servico de registro de imoveis dos Estados e do Distrito Federal integram

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.883/DF 19



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

o SREI e ficam vinculadas ao ONR e define atribui¢do da Corregedoria Nacional de Justica

de agente regulador do ONR.

As fungdes registrais e notariais sdo atividades estatais de interesse publico,
destinadas a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos
(Lei 8.935/1994, art. 1°). O desempenho desse servigo publico ¢ cometido a particulares,
por delegacdo do Poder Publico, conforme determina o art. 236 da Constituicdo, e esta sub-
metido a fiscalizacao do Judiciario. Segundo o art. 236-§1° da Constitui¢ao, cabe a lei regu-
lar as atividades dos notarios, a fiscalizagdo de seus atos e a responsabilidade civil e
criminal relacionada. O art. 236-§2° reserva a lei federal o estabelecimento de normas ge-
rais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e de

registro.

José Afonso da Silva ressalta a natureza publica das fun¢des exercidas pelas ser-
ventias notariais e registrais, “mediante a qual o Estado intervém em atos ou negocios da
vida privada para conferir-lhes certeza, eficacia e seguranca juridica; por isso, sua prestagao
indireta configura delegacdo de funcdo ou oficio publico, € ndo concessao ou permissao,

como ocorre nas hipoteses de prestagdo indireta de servigos materiais”. '

Nas palavras do Ministro Ayres Britto, “as serventias extrajudiciais se
compoem de um feixe de competéncias publicas, muito embora exercidas em regime de de-
legagdo a pessoa privada. Competéncias que fazem de tais serventias uma instancia de for -
malizagdo de atos de criagdo, preservagdo, modificagdo, transformagdo e extingdo de
direitos e obrigag¢oes. Noutros termos, uma instancia de emanagdo de atos juridicos aptos
a submeter terceiros a imperiosidade do que neles se contéem” (ADI 2.415/SP, Rel.: Min.

Ayres Britto, Dje 28, 8/2/2012).

As previsoes de que o Sistema de Registro Eletronico de Imoéveis sera imple-
mentado e operado, em ambito nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Imoveis, e de que os servigos de registros publicos estardo vinculados a essa
nova configuracdo ndo se inserem na competéncia privativa da Unido para legislar sobre re -
gistros publicos. A normativa interfere diretamente na organizacao das serventias extrajudi-
ciais, usurpando a reserva de iniciativa do Judicidrio para dispor sobre organizagdo das

serventias (Constituigdo, art. 96-11-d), criando uma instancia ndo prevista no modelo consti-

12 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constitui¢do. 7 ed. Sdo Paulo: 2010, Malheiros, p. 896.
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tucional de delegagdo dos servigos notariais e de registro a pessoas naturais (Constituicao,

art. 236) e ferindo a atribuigao fiscalizatoria do Judiciario (art. 236-§1°).

Tratando-se de um conjunto de competéncias e atribui¢des publicas conferidas a
particular, que atuard na administragdo publica de interesses privados, ¢ imperioso que sua
definigdo, alteragdo e conformagdo sejam realizadas por lei em sentido formal. Aplicam-se
ao tema o art. 96-11-d da Constitui¢cdo, segundo o qual cabe ao Judiciario propor ao Legisla-
tivo a alteracdo da organizagao e da divisao judicidrias, o que abrange a criagdo, a extingao,
a alteracdo, a anexacdo e a desanexac¢do de serventias extrajudiciais, e o art. 125-§1°, que

reserva a iniciativa do Tribunal de Justica a lei de organizacdo judicidria.

O Supremo Tribunal Federal superou precedentes antigos e consolidou o enten-
dimento de que a organizacdo de serventias judiciais estd reservada a lei em sentido formal

de iniciativa do Judiciario, conforme se infere do seguinte julgado:

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 EXTRAJU-
DICIAIS, PREVIAMENTE CRIADOS POR LEI ESTADUAL, MEDIANTE ACUMU-
LACAO E DESACUMULACAO DE SEUS SERVICOS. ESTABELECIMENTO DE
REGRAS GERAIS E BEM DEFINIDAS, ATE ENTAO INEXISTENTES, PARA A RE-
ALIZACAO, NO ESTADO DE GOIAS, DE CONCURSOS UNIFICADOS DE PROVI-
MENTO 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 LE-
GALIDADE E DA SEGURANCA JURIDICA. PROCEDENCIA PARCIAL DO PE-
DIDO FORMULADO NA INICIAL.

[...]

3. A matéria relativa a ordenacao das serventias extrajudiciais e dos servigos por elas de-
sempenhados estd inserida na seara da organizacdo judiciaria, para a qual se exige, nos
termos dos arts. 96, 11, d, e 125, § 1°, da Constitui¢do Federal, a edig¢do 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.

[...]

7. Agdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga, por unanimidade, proce-
dente em parte. (ADI 4.140/GO, Rel.: Min. Ellen Gracie, Dje 180, 19/9/2011).

Dessa forma, o art. 76 da Lei 13.465/2017, proveniente de medida provisoria,
ndo observa a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor sobre organizagdo de serven-
tias extrajudiciais. Frise-se que a norma ndo se limita a determinar a realizagdo de registro

eletronico, o que estaria respaldado pela competéncia privativa da Unido para disciplinar
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registros publicos. O dispositivo impugnado interfere indevidamente na disposi¢do das ser -
ventias extrajudiciais, vinculando-as a pessoa juridica de direito privado. Além disso, o art.
76-§4° confere a Corregedoria Nacional de Justica do CNJ a fun¢do de agente regulador do

ONR, alterando diretamente as competéncias do Judiciario.

Verifica-se também inconstitucionalidade material da norma, por afronta ao re-
gime constitucional dos servigos notariais e de registro delineado pela Constituicdo. De
acordo com o modelo constitucional previsto no art. 236, (a) os servi¢os notariais e de re-
gistro sdo exercidos em carater privado, por delegagdo do Poder Publico, (b) cabera a lei a
disciplina das atividades e da responsabilidade civil e criminal dos notérios, (c¢) o Judiciario
exerce fiscalizacao dos atos praticados, (d) lei federal estabelecerd normas gerais para fixa-
¢ao de emolumentos, (e) o ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso

publico de provas e titulos."

O art. 76 traz a previsdo de uma nova figura no contexto das atividades regis-
trais, ndo prevista no modelo constitucional. O Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Imoveis (ONR), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, sera
responsavel pela implementacdo e operagdo do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis.

Os servigos de registro de todo o territorio brasileiro ficardo a ele vinculados.

A interposi¢cdo de terceira figura, estranha ao modelo constitucional, implica
desvirtuamento do modelo de delegagao previsto pela Constituigdo da Republica. Isso por-
que, o regime constitucional importa em delegacdo direta a pessoa natural, aprovada em
concurso publico de provas e titulos. Nao ¢ cabivel a delegacdo dos servigos notariais e de

registro a pessoa juridica de direito privado.
Vejam-se, a respeito, as observagdes do Ministro Ayres Britto no julgamento da

ADI 2.415/SP:

IIT — a delegag@o que lhes timbra a funcionalidade ndo se traduz, por nenhuma forma,
em cldusulas contratuais. Ao revés, exprime-se em estipulagdes totalmente fixadas por

13 “Art. 236. Os servigos notariais ¢ de registro sdo exercidos em carater privado, por delega¢do do Poder
Publico.
§ 1° Lei regularé as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario.
§ 2° Lei federal estabelecera normas gerais para fixagao de emolumentos relativos aos atos praticados pelos
servigos 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 remocéo, por
mais de seis meses.”

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.883/DF 22



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

lei. Mais ainda, trata-se de delegacdo que somente pode recair sobre pessoa natural e ndo
sobre uma “empresa” ou pessoa mercantil, visto que de empresa ou pessoa mercantil ¢
que versa a Magna Carta Federal em tema de concessao ou permissao de servigo publico;

IV — para se tornar delegataria do Poder Publico, tal pessoa natural ha de ganhar habilita-
¢do por €xito em concurso publico de provas ou de provas e titulos. Nao por adjudicacdo
em processo licitatorio, regrado pela Constituicdo como antecedente necessario do con-
trato de concessao ou de permissao para o desempenho de servigo publico;

A implementagdo e operacionalizagdo do sistema eletronico sdo atribuigdes que
se inserem nas atividades delegadas com fundamento no art. 236. Dessa forma, a transfe-
réncia dessas atividades a pessoa juridica estranha as posi¢des subjetivas previstas pela

Constitui¢do, afronta diretamente o modelo constitucional.

Ao submeter os servigos de registro ao ONR, responsavel pela implementagao
do sistema de registro eletronico, o art. 76 afronta a atribui¢do fiscalizatéria do Judicidrio
(Constitui¢do, art. 236-§1°)'* e a competéncia correicional e de controle administrativo do

Conselho Nacional de Justi¢a (Constitui¢do, art. 103-B-§4°-II-I1I)."

A sobreposicdo de pessoa juridica de direito privado como operadora nacional
do sistema de registro eletronico interfere na atuacao fiscalizatoria do Judiciario. Ainda que
o art. 76-§4° preveja a Corregedoria Nacional de Justica como agente regulador do ONR, a
norma admite a atuagdo de pessoa juridica estranha ao modelo constitucional, que podera

trazer embarago ao desempenho das fungdes de controle do Judiciario.

No julgamento da ADI 2.415/SP, o Supremo Tribunal Federal consignou que os
servigos de registro estdo submetidos a fiscalizacdo do Judicidrio, e ndo a entidade do Exe-

cutivo:

14 “Art. 236. Os servigos notariais ¢ de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdao do Poder
Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario”.

15 “Art. 103-B. [...] § 4° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuigdes que
lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: [...]

II - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocagdo, a legalidade dos atos
administrativos praticados por membros ou orgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los
ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

III receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou érgdos do Poder Judiciario, inclusive contra seus
servicos auxiliares, serventias e orgdos prestadores de servigos notariais ¢ de registro que atuem por
delegacdo do poder publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos
tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a remogao, a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras sangdes
administrativas, assegurada ampla defesa;”

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.883/DF 23



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Cuida-se ainda de atividades estatais cujo exercicio privado jaz sob a exclusiva fiscaliza-
¢a0 do Poder Judiciario, e ndo sob 6rgao ou entidade do Poder Executivo, sabido que por
orgdo ou entidade do Poder Executivo é que se da a imediata fiscalizacdo das empresas
concessionarias ou permissionarias de servigos publicos. Por 6rgaos do Poder Judiciario
¢ que se marca a presenca do Estado para conferir certeza e liquidez juridica as relagdes
inter-partes, com esta conhecida diferenga: o modo usual de atuagdo do Poder Judiciario
se da sob o signo da contenciosidade, enquanto o invaridvel modo de atuacdo das serven-
tias extra-forenses ndo adentra essa delicada esfera da litigiosidade entre sujeitos de di-
reito. (ADI 2.415/SP, Rel.: Min. Ayres Britto, Dje 28, 8/2/2012)
Dessa forma, a criacdo de entidade desvinculada da estrutura do Judiciario e des-
tinada a implementagdo do sistema de registro eletronico afronta o sistema de controle e fis-

calizagdo estruturado pela Constituicao e atribuido ao Judiciario.

Registre-se, ademais, que o Presidente da Republica vetou dois paragrafos do
art. 76 (art. 76-§§ 3° e 6°), que versavam sobre a atuacdo da Corregedoria Nacional de Jus -
tica, por entender que apresentariam inconstitucionalidade material, por violagdo ao princi-
pio da separacdo dos poderes, ao alterar a organizacdo administrativa e competéncias de
orgao do Poder Judiciario. Ocorre que as normas nao vetadas do art. 76 padecem do mesmo

vicio de inconstitucionalidade.

Pelo exposto, opina a Procuradora-Geral da Republica pela procedéncia do

pedido.

Brasilia, 6 de junho de 2018.

Raquel Elias Ferreira Dodge
Procuradora-Geral da Republica
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