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Resumo

Este trabalho se propde a discutir a desordem na ocupacgao do solo e a
consequente formacdo de nucleos urbanos informais representam um dos
maiores desafios para a Administracdo Publica no Brasil. Nesse cenario, a
Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), disciplinada pela Lei n°® 13.465/2017,
emerge como politica publica essencial para a concretizagdo do direito a
moradia, da fung¢ao social da propriedade e do direito a cidades sustentaveis.
Dentre os instrumentos previstos, a demarcagao urbanistica se destaca como
um procedimento administrativo de carater fundiario, cujo objetivo é identificar e
individualizar iméveis em um nucleo urbano informal, definindo seus limites,
areas publicas e unidades imobiliarias. Este artigo analisa a natureza juridica, o
procedimento e os efeitos da demarcacao urbanistica, defendendo sua posi¢cao
como ferramenta central para conferir seguranga juridica e promover a efetiva
integracao socioespacial dos assentamentos.

Palavras-chave: regularizagdo fundiaria, demarcagdo urbanistica, acesso a
moradia, fungéo social da propriedade.
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1. A Reurb e a Concretizagao da Fungao Social da Propriedade Urbana

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 182 e 183, e o Estatuto
da Cidade (Lein®10.257/2001) estabeleceram um novo paradigma para o direito
de propriedade no Brasil, que deve, necessariamente, cumprir sua fungao social.
Neste sentido, a propriedade urbana cumpre sua fungcdo quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenag&o da cidade expressas no plano diretor. A
Reurb, nesse contexto, € a principal politica publica para adequar os
assentamentos informais a esse mandamento constitucional, reconhecendo e
integrando uma porgao da cidade ao ordenamento territorial.

Inicialmente, se faz necessaria a definicdo do que vem a ser
regularizagdo fundiaria e para tanto, tomaremos emprestado alguma defini¢des
trazidas pela doutrina especializada. A primeira delas diz respeito a uma otica
meramente juridico-dominial expressa pela titulagdo dos beneficiarios. Assim,
sob essa perspectiva, aspectos de urbanizagao, melhorias na qualidade de vida
e a cidadania urbana seriam resultados acessorios do procedimento de Reurb,
isto é, mero reflexo do objetivo principal de regularizar os elementos dominiais
da area de intervengao, como demonstra Alfonsin (2007):

[...] reqularizagéo fundiaria é um processo conduzido em parceria pelo
Poder publico e populagdo beneficiaria, envolvendo as dimensées
juridica, urbanistica e social de uma intervengdo que, prioritariamente,
objetiva legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas
ocupadas irregularmente para fins de moradia e, acessoriamente,
promove melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do
assentamento, bem como incentiva o pleno exercicio da cidadania pela
comunidade sujeito do processo (ALFONSIN, 2007, p. 78).

Note-se ainda que para além de hierarquizar a Reurb dando destaque
aos seus aspectos juridicos, o conceito também suprime a dimensao ambiental
refletindo uma concepcéo limitada.

A segunda acepgao conceitual da Reurb adota uma perspectiva holistica
e integrativa, portanto, mais complexa do ponto de vista técnico, mais cara do
ponto de vista orgamentario e mais favoravel do ponto de vista urbanistico e do
direito a moradia (CORREIA,2018). Seria a regularizagdo fundiaria plena ou
sustentavel. Para Arruda e Lubambo, a regularizacao fundiaria é:

“..Intervencdo reqularizacional da propriedade que busca o
reconhecimento de comunidades consolidadas no espago urbano, de



~SREVISTA .
U)EACADEMICA%
wEEusoron s P

modo a integrar e legalizar definitivamente a populagdo a cidade
formal, no intuito de transformar gradativamente a realidade desigual
de nossas cidades em um espago urbano democratico, garantindo o
direito social a moradia e o pleno desenvolvimento das fungbes sociais
da propriedade urbana, através da titulagcdo da terra.” (ARRUDA,
LUBAMBO, 2019, p. 167)

Em uma perspectiva mais funcional e integrativa, Correia e Farias (2015)
conceituam regularizagao fundiaria plena como o processo através do qual, apos
a devida urbanizacdo da area, mediante obras de infraestrutura urbana, se
contempla quatro dimensdes principais:

“..(a) a registral, que visa a garantia da posse ou a tutela da
propriedade; (b) a urbanistica, que permite a integracdo plena da
moradia a cidade, seus equipamentos coletivos, servigcos publicos
e direitos fundamentais; (c) a ambiental, que proporcione a seus
moradores e suas proximas geragbes uma vida saudavel e (d) a
social, que garante oportunidades a seus habitantes para que no
presente, desfrutem de uma vida digna, e, no futuro, até possam
permanecer em suas comunidades de origem, mas n&o por
necessidade e, sim, por op¢do.” (CORREIA; FARIAS, 2015, p. 867)

O delineamento conceitual apresentado por Correia e Farias (2015)
contempla os objetivos para os quais foi pensada a Reurb de acordo com o
disposto na legislacao vigente, a saber: art. 10° da Lei 13.465/2017 e o art. 2° do
Decreto 9.310/2018. Neste contexto, restam destacadas suas principais
dimensdes sem hierarquia alguma entre elas.

Dessa forma, merece destaque o fato dos autores inserirem a obrigagéo
de conferir a devida urbanizag¢ao da area a ser regularizada, mediante obras de
infraestrutura, enquanto condi¢do anterior a propria regularizagdo, se
desenvolvendo a partir disso aspectos que vao desde enquadrar os imoveis em
padrdes urbanisticos que garantam a regularidade urbana, a titulagdo que
assegure a posse e/ou propriedade e a promogao do dialogo urbano continuo
exteriorizado por meio da participacao popular efetiva (CORREIA, 2018).

Por outro lado, note-se que o conceito apresentado reconhece,
acertadamente, a importancia de promover a urbanizagdo prévia das areas a
serem regularizadas. Sob este aspecto é importante salientar que a condigao
de urbanizagao prévia das areas objeto de interveng¢do na Reurb foi sedimentada
por meio de orientagdes oficiais do Governo Federal por meio do Ministério das
Cidades, no entanto, a referida interpretacao foi alterada com o advento da Lei
13.465/2017, o novo marco da Reurb no Brasil. Desse modo, eventual auséncia
de infraestrutura nas areas a serem regularizadas ndo obsta o prosseguimento
da Reurb, bastando tdo somente a assinatura de um termo de compromisso e
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apresentacao de um cronograma fisico de servigos e implantagao de obras de

infraestrutura essencial, por parte do ente municipal, que poderao ser realizadas
antes, durante ou apos a concluséo da Reurb (Art. 36, § 3° da Lei 13.465/2017).

2. A Natureza Juridica e o Procedimento da Demarcagao Urbanistica

A demarcagéo urbanistica, prevista no artigo 19 e seguintes da Lei n°
13.465/2017, € um procedimento administrativo que visa a identificacdo de um
Nucleo Urbano Informal Consolidado (NUIC) e a definicdo de seus contornos.
Sobre sua importancia procedimental, Jodo Guilherme Sauer esclarece:

“O procedimento de demarcagao urbanistica é o ato administrativo que
confere existéncia formal ao nucleo urbano informal, permitindo que o
Poder Publico visualize a area em sua totalidade para, entao, proceder
ao planejamento da intervengdo e a posterior titulagdo. Sem essa
delimitag@o precisa, a regularizagéo torna-se fragmentada e ineficaz.”
(SAUER, 2020, p. 145).

Em outras palavras, a demarcacdo urbanistica, no ambito da
Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), € o procedimento administrativo por
meio do qual o Poder Publico, de forma unilateral, identifica e delimita um Nucleo
Urbano Informal Consolidado (NUIC), definindo seu perimetro, as areas de uso
publico e as parcelas de ocupacgao privada, com o objetivo de sanear o registro
imobiliario e viabilizar a futura titulacdo de seus ocupantes.

Para uma compreensao técnica, é essencial recorrer a doutrina
especializada. O mestre José Afonso da Silva, um dos precursores do Direito
Urbanistico no Brasil, fornece a base teleoldgica para o instituto. Embora sua
obra magna seja anterior a Lei n°® 13.465/2017, seus ensinamentos sobre a
funcdo do Poder Publico na ordenagao do espacgo urbano sao perfeitamente
aplicaveis. Para ele, a ordenacgdo urbanistica ndo € uma faculdade, mas um
dever do Estado, que deve intervir para corrigir as distor¢gdes do crescimento
urbano e garantir a fungao social da propriedade e da cidade. Nesse contexto,
a demarcagao urbanistica pode ser compreendida como um dos mais incisivos
instrumentos de concretizacdo dessa politica, como se depreende de sua visdo
geral sobre a intervencao estatal:

“A ordenacgéao do uso e ocupagéo do solo urbano constitui o cerne do
urbanismo e o objeto do Direito Urbanistico. Essa ordenagéo se realiza
por meio de normas e de instrumentos de politica urbana que visam a
evitar e corrigir as distor¢gées do crescimento urbano, em proveito do
bem-estar geral. A intervengdo do Poder Publico é, pois, fundamental
para que a cidade cumpra sua fungdo social, e os instrumentos
urbanisticos sdo as ferramentas para essa finalidade.” (SILVA, 2010,
p. 45).
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A demarcacao, portanto, materializa essa intervencao ao trazer para a

formalidade uma porgédo do territorio até entdo a margem do ordenamento
juridico-urbanistico.

>

Por sua vez, a professora Daniela Campos Libdrio, uma das maiores
especialistas na Lei da Reurb, oferece uma definicdo precisa e funcional do
instituto, focada em seus efeitos praticos e registrais. A referida autora o
posiciona como o ato inaugural e indispensavel para a regularizagao, o que "abre
a porta" do registro de imdveis para o assentamento informal:

“A demarcacdo urbanistica é o procedimento que permite a inser¢ao
do perimetro do nucleo urbano informal no félio real, mesmo sem que
o Poder Publico tenha o titulo de propriedade da area. Trata-se de um
mecanismo que visa superar um dos maiores entraves a reqularizagéo:
a dificuldade de definir a titularidade da gleba original. Com a
averbagdo da demarcagéo, o nucleo passa a ter existéncia juridica no
registro imobiliario, viabilizando o registro posterior do projeto de
regularizagdo e a consequente titulagdo dos ocupantes.” (LIBORIO,
2020, p. 112).

Em sintese, a partir da conjugacgéo destes dois conceitos, a demarcagéao
urbanistica pode ser definida como o instrumento de politica urbana que, por
meio de um procedimento administrativo especifico, materializa o poder-dever
do Estado de ordenar o solo, superando entraves registrais para reconhecer a
existéncia juridica de um nucleo informal e, com isso, criar as condigbes formais
para sua plena integragao a cidade legal.

Trata-se, em ultima analise, de um ato de soberania estatal que ajusta o
direito a realidade social, promovendo seguranga juridica, cidadania, bem como
acesso ao direito a moradia digna para a populagdo que ocupa estes Nucleos
Habitacionais informais consolidados.

Este procedimento € fundamental, pois ele "saneia" a matricula
imobiliaria original, superando irregularidades histéricas e permitindo a abertura
de novas matriculas para as unidades resultantes da regularizagéo, viabilizando
a efetiva entrega dos titulos de propriedade aos ocupantes do imdvel objeto de
intervencgao.

3. O Protagonismo do Municipio

A Constituicdo Federal (art. 30, VIIl) e o Estatuto da Cidade conferem ao
Municipio o papel de principal executor da politica de desenvolvimento urbano.
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Na Reurb, esse protagonismo é inquestionavel, competindo-lhe o dever-
poder de instaurar e conduzir o procedimento. A atuagdo municipal € o motor
que impulsiona a transformagao de areas marginalizadas, primeiramente por
meio de urbanizagédo dos Nucleos Habitacionais informais que traz melhorias no
saneamento basico, mobilidade e outras intervengdes concretas que miram a
melhoria nas condicdes de habitabilidade da comunidade. Na sequéncia, cabe
ao Poder Publico promover a regularizagao fundiaria destes parcelamentos para
garantir maior seguranca juridica as familias beneficiadas.

>

Neste sentido, a acdo do Municipio decorre do seu dever de ordenacgao
e controle do espago urbano. A rigor € um dever do Estado, que ao corrigir as
distor¢gdes do crescimento urbano desordenado, garante seja cumprida a fungéo
social da propriedade urbana ao mesmo tempo em que concretiza o principio da
dignidade da pessoa humana e alguns dos objetivos fundamentais da Republica
previstos no art. 3° da Constituicdo Federal, em especial: i) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; ii) erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; iij) promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminag&o.

Vale destacar que a jurisprudéncia tem reforcado a legalidade dos
procedimentos de Reurb conduzidos pelos municipios, como se observa em
decisdes que validam a atuagdo municipal na organizagdo do espacgo urbano:
TJ-SP - Apelagao Civel 1002269-33.2020.8.26.0453 — Publicado em
29/04/2021. Neste precedente, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo, ao analisar
a responsabilidade do Municipio na regularizagcao de loteamentos, corrobora a
tese de que a atuacéao proativa do ente local, por meio de instrumentos como a
demarcacao, € fundamental para a ordenagdo do solo e para prevenir a
consolidagao de danos urbanisticos e sociais.

A importancia dessa atuagéo vai além do aspecto meramente registral,
sendo um vetor de inclusdo social, como aponta Fernanda Fernandes:

“A regularizagdo fundiaria, conduzida ativamente pelo Municipio, é
uma politica de inclusdo. A demarcagéo e a titulagdo ndo entregam
apenas um papel, mas sim o reconhecimento da cidadania e o acesso
a um leque de direitos, como o crédito formal e a sequranga da posse,
que sao essenciais para a quebra de ciclos de pobreza.”
(FERNANDES, 2019, p. 67).

Nesse mesmo sentido, Rafael Oliveira destaca o impacto da
regularizacdo na questdo habitacional, afirmando que "a capacidade do
Municipio de promover a regularizagao fundiaria € chave para a redugéo do



~SREVISTA .
Nn3 CADEMICA%
wEEusoron s P

déficit habitacional" (OLIVEIRA, 2021, p. 92), uma vez que formaliza e melhora
as condi¢gdes de moradias ja existentes, diminuindo a pressdo por novas
construgoes.

>

4- Conclusao

A demarcacgéao urbanistica transcende a mera definicao de limites geogréficos.
Trata-se de um poderoso instrumento de politica urbana, essencial para o
sucesso da Regularizagdo Fundiaria Urbana. Ao conferir um perimetro formal
aos nucleos informais, o procedimento viabiliza a seguranca juridica
indispensavel para a titulacdo dos ocupantes e sua consequente inclusao
socioeconémica. O protagonismo do Municipio, amparado pela legislagédo e
validado pela jurisprudéncia, é a chave para a efetividade desse processo,
afirmando o direito a cidade e contribuindo para a constru¢do de um ambiente
urbano mais justo e sustentavel.
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