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RESUMO
O presente artigo tracara linhas gerais a respeito da participacdo de diversos entes estatais
na concretizacdo e fomento de politicas publicas de regularizacdo fundiaria urbana,
perquirindo de que maneira, no sistema administrativo brasileiro, o desenvolvimento das
referidas politicas (considerando seu grau de complexidade) podera ocorrer e qual dos entes

da administracdo indireta apresenta maior adequagdo juridica. Através do método
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hipotético-dedutivo, a hipétese inicial é de inviabilidade aprioristica de estabelecimento de
um ente singular que seja mais adequado para o desenvolvimento das mencionadas politicas
publicas, as quais somente poderdao ser regulamente operadas de maneira conjunta,
sistematica e cooperativa entre agentes publicos e privados.

Palavras-chaves: Regularizacdo fundiaria - administracdo publica - descentralizacao.

ABSTRACT

This article will outline general lines regarding the participation of various state entities in
the implementation and promotion of public policies for urban land regularization,
investigating how, in the Brazilian administrative system, the development of these policies
(considering their degree of complexity) may occur and which of the entities of the indirect
administration has the greatest legal suitability. Through the hypothetical-deductive method,
the initial hypothesis is a priori impracticability of establishing a singular entity that is more
suitable for the development of the aforementioned public policies, which can only be
regularly operated jointly, systematically and cooperatively between public agents and
private.

Keywords: Land regularization - Public administration - decentralization.

INTRODUCAO

A regularizacdo fundiaria consiste em um conjunto de medidas sociais, juridicas e
urbanisticas para que seja aprimorado o solo urbano irregularmente ocupado. Sera uma
atividade, ou conjunto de atividades, a ser desenvolvida precipuamente pelo poder publico,
no exercicio das fun¢des administrativas e na busca da concretizacdo de direitos
fundamentais sociais - especialmente relativos ao direito fundamental a moradia e, seguindo

os passos da doutrina urbanistica mais atual, do direito a cidade.
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O conceito de regularizacdo fundiaria possui duplo sentido. Primeiramente, foi o
estatuto da cidade que trouxe a ideia de regularizacao fundiaria para local de maior destaque
na legislagdo urbana federal, simultaneamente chamando-a de uma diretriz geral de
ordenacdo do solo urbano (ao artigo 2°, inciso XIV3) e de instrumento juridico de politica
Urbana (artigo 4°, inciso V, alinea "q"4). Mesmo que ja existissem outros dispositivos
legislativos que abordassem alguns aspectos de regularizacdo urbana, a exemplo do
procedimento de regularizacdo de registro de loteamento da lei 6766, seus corpos eram
limitados e insuficientes para solucao ampla dos mais diversos problemas urbanisticos.

A estrutura da Administracao Publica, por seu turno, é a base estatal para a
concretizacdo de finalidades tais como as politicas publicas - dentre outras finalidades,
possivel incluir também o exercicio de poder de policia ou a prestacdo de servicos publicos,
sendo que estas podem restar entrelacadas em muitos casos. Nesta senda, administrativa e
politicamente existirdo opgdes estruturais a serem tomadas, lembrando que a concretizagao
de direitos fundamentais, dentre os quais se insere a moradia, é de realizacdo obrigatéria. A
administracdo publica poderad diretamente planejar e concretizar politicas publicas, mas
podera também delegar para entes especializados da administracao indireta, ai incluidas
autarquias, fundagdes publicas ou empresas estatais.

Somado a isso, as leis de regularizacdo fundidria apresentam notavel focalizacao
em financeirizacdo e instrumentalizacdo através de empresas estatais, restando bastante
potencial, pouco explorado, no tocante aos demais entes administrativos descentralizados.

Ainda, ha que se perceber e diferenciar a atuacdo na qual o Estado efetivamente busca, direta

3 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: (...) XIV - regulariza¢do fundiaria e
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupagio do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da
populacdo e as normas ambientais;

4 Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...) V - institutos juridicos e
politicos: (...) q) regularizagdo fundiaria;
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ou indiretamente, o cumprimento de politicas publicas de regularizacao fundiaria e quando
estd em busca de interesses meramente econdmicos, por parte sua ou de seus agentes.
Assim, o presente artigo abordara, seguindo o método hipotético-dedutivo,
maneiras pelas quais os diferentes atores publicos da administracdo publica descentralizada
poderdo atuar na politica publica de regularizacdo fundidria, e apontamentos no sentido de
maior ou menor adequacao da participagdo, ou potencial participacdo, de cada um deles. A
pretensao, neste breve espaco de pesquisa, é de fomentar futuros questionamentos, e ndo de

se exaurir tema tdo rico e de relevantes implicancias praticas.

1 DISPOSICOES ESTRUTURAIS SOBRE A ADMINISTRACAO (DES)CENTRALIZADA

A Lei da Regularizacdo Fundidria nimero 13.465 expressamente previu a inclusdo
da administra¢do publica indireta no rol de legitimados a requerer o desencadeamento do
procedimento de Reurb5, além de possuirem a decisiva responsabilidade6 pela implantacao
e manutencdo da infraestrutura no caso das regularizagdes fundidrias de interesse social,
voltadas para a populacdo de baixa renda. Faz-se necessario, para a efetividade de tais
disposicdes legais, a perquiricdo sobre a estrutura componente da administracdo direta e
indireta que tenham interferéncia no cendrio da Reurb, mesmo por que cada pessoa juridica
publica prépria da administracdo descentralizada conta com peculiaridades.

A funcdo administrativa, tradicionalmente exercida pelo Poder Executivo mas de
maneira alguma a ele limitada, consiste na forma com a qual o Estado busca a consecucao de
seus principais fins de interesse publico. O escopo maximo é a concretizacdo de direitos

fundamentais, sociais e individuais, em cumprimento as obriga¢des impostas pela Carta

5 Art. 14. Poderdo requerer a Reurb: I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou
por meio de entidades da administra¢do publica indireta;

6 Art. 37. Na Reurb-S, cabera ao poder publico competente, diretamente ou por meio da administragao publica
indireta, implementar a infraestrutura essencial, os equipamentos comunitarios e as melhorias habitacionais
previstos nos projetos de regulariza¢io, assim como arcar com os 6nus de sua manutengio.
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Magna, documento maior de elenco de finalidades estatais. Dentre os principais aspectos da
funcdo pode-se cogitar em regulacdes, fomento, prestacdao de servigos publicos e controle, e
todas estas estardo, em maior ou menor grau, presentes na consecu¢do da multifacetada
politica publica da regularizacdo fundiaria. De qualquer forma, cabera a estrutura
administrativa efetivar os fins do Estado, ainda que ndo seja o proprio direito administrativo

que dite quais sdo tais fins. Nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

O conceito de Direito Administrativo Brasileiro, para noés, sintetiza-se
no conjunto harmdnico de principios juridicos que regem os 6rgaos, os
agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e

imediatamente os fins desejados pelo Estado’.

Como se disse, a regularizacdo fundidria urbana, amplamente considerada, é uma
politica publica, e de especial importancia pois dela derivam multiplos direitos fundamentais
relacionados a moradia e a qualidade de vida na cidade. A doutrina especializada aponta,
desde 1997, a necessidade de considerar a regularizacdo fundidria de maneira mais ampla e

como uma politica publica, consoante ensina Betania Alfonsin:

Existe o risco, portanto, de que o conceito perca precisio ou se
confunda com qualquer outra forma de intervencdo, pela
extraordindria extensdo dos problemas urbanos possiveis de serem
contemplados por essa forma de intervenc¢ao publica no espago. Assim,
parece pertinente advertir que a regularizagdo fundidria comporta

mais de uma conceituagdo. Uma em sentido amplo (na qual, além dos

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. P. 42.
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instrumentos juridicos existentes e ja utilizados pelos municipios,
sejam examinados os - simplesmente - previstos em lei, ou,
implicitamente compreendidos nos poderes da Administracao
Publica) e outra em sentido estrito. [...] Regularizacdo fundiaria é o
processo de intervencdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e
social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagées moradoras
de 4reas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de
habitacdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da

populagdo beneficidrias.

A autora Maria Paula Dallari Bucci? ensina, por seu turno, que as politicas publicas
sdo programas de acdo governamental formadas com um elemento processual estruturante
e que resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente regrados, com vistas a
coordenar meios a disposicdo do Estado para fins socialmente relevantes e politicamente
determinados. O arranjo formal institucional, ou o caminho institucional que a atitude
governamental deve percorrer variara em cada sistema de cada pais, seja na iniciativa da
politica publica, seja no financiamento ou na responsabilidade executiva que se adotel0.

Ademais, Daniel Hachem11 explica que o ambito administrativo possui natural

vocacdo a concretizacdo genérica de direitos fundamentais em sua atuacdo, pois sera

8 ALFONSIN, Betania de Moraes. Direito a moradia: instrumentos e experiéncias de regularizacido fundiaria
nas cidades brasileiras. Rio de Janeiro: Observatorio de Politicas Urbanas IPPUR FASE, 1997. p.23-22.

9 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. Pg. 109

10 [dem, Ibidem. Pg. 97.

11 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais. Curitiba, PR.
Tese de Doutorado. Universidade Federal do Parand, 2014. 614 p. Disponivel em:
http://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884 /35104 /R%20-%20T%Z20- %20DANIEL%20WUNDER%
20HACHEM.pdf.
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direcionada a sociedade e ndo a um caso especifico de conflito. Paulatinamente, supera-se a
cultura de que apenas o Poder Judiciario poder3, através de demandas individuais, garantir o
cumprimento de direitos fundamentais. Em um primeiro nivel, o Estado exercera a fun¢do
administrativa diretamente, através de seus 6rgaos e de seus agentes. A competéncia para
tanto, conforme estabelecida na Constituicao Federal, sera tematicamente dividida entre
Unido, Estados e Municipios. No tocante ao direito urbanistico, a competéncia legislativa é
concorrente entre os entes (artigo 24 da Carta Magna) mas os efetivos manejos materiais
ocorrerdo, em regra, por agdo do Municipio, diante de sua proximidade e identidade de base
territorial, e da competéncia assim descrita ao artigo 30, inciso VIII da Constitui¢cdo Federal:
“Compete aos Municipios: (...) VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo
urbano”.

Delimita-se a referéncia a fun¢do administrativa porque o Estado desempenhara
diversas outras fung¢des, a exemplo da prépria funcdo politica relacionada a soberania
nacional. E ndo deve ser esquecido que, no tocante ao mercado imobiliario formal, no qual o
Estado também estd inserido em vasta gama de casos, muitas vezes os particulares buscardo
por conta propria a regularidade imobilidria, e o principal aspecto transacional de
administracdo publica do interesse privado sera exercido pelo sistema de cartdrios
extrajudiciais. Em termos de regularizacdo fundidria, no entanto, amplia-se o espectro de
intervencgdes funcionais administrativas, abrem-se possibilidades de atuacao e flexibilizam-
se direitos e deveres em face da busca administrativa de concretizagdo do direito a cidade de
maneira mais célere e benéfica a populacao.

Em especifico, em um procedimento de regularizacdo fundiaria, o Municipio tera
o poder-dever de desencadear tal procedimento sempre que for detectada situacdo de
irregular ocupacdo urbana - e, a depender da situacdo, cogita-se até responsabilidade

municipal pela situacdo urbana irregular, e por isso diz-se haver um dever publico junto com
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o poder de iniciar o processo de Reurb da Lei 13.465. Muitos aspectos da Lei de regularizagdo
fundiaria foram elaborados pensando nos diversos fatores distintos e escalonamentos que a
estrutura estatal municipal podera apresentar, a exemplo da dispensa de licenciamento
ambiental caso o municipio conte com o que a lei’? chama de “6rgdo capacitado”.

Fica cristalina a importancia da analise estrutural administrativa para o deslinde
da politica publica de regularizacdo fundidria. Os 6rgdos publicos, na classica definicao de
Hely Lopes Meirelles13, sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de
funcdes estatais, através de seus agentes, cuja atuacdo é imputada a pessoa juridica a que
pertencem. Originam-se do chamado poder administrativo hierarquico, que consiste no
escalonamento da estrutura interna da pessoa juridica de direito publico para que especialize
a prestacdo de seus servicos e exercicio de suas fungdes. O Decreto-Lei nimero 200/67 define
que a administracdo publica serd pautada pelos seguintes principios: planejamento, controle,
delegacdo, coordenacao e descentralizagao.

O principio do planejamento indica que a atividade estatal devera seguir a aferigao
darealidade fatica para fins de elaborar planos de agdo, o controle denota que a chefia devera
supervisionar a execucdo das tarefas atribuidas, a coordenacdo consiste na busca pela

eliminacdo de divergéncias, enquanto a delegacdo e a descentralizacdo abarcam ideias

12 Art. 12. A aprovagdo municipal da Reurb corresponde a aprovacdo urbanistica do projeto de regularizacao
fundiaria e, na hipétese de o Municipio ter 6rgiao ambiental capacitado, a aprovagdo ambiental. § 12
Considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6rgdo municipal que possua em seus quadros ou a sua disposi¢ao
profissionais com atribuicao técnica para a analise e a aprovacgao dos estudos referidos no art. 11,
independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou a Unido. § 22 Os estudos referidos no art. 11
deverao ser elaborados por profissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de
regularizacdo fundiaria e conter, conforme o caso, os elementos constantes dos arts. 64 ou 65 da Lei n®
12.651, de 25 de maio de 2012. § 32 Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as parcelas
dos ntcleos urbanos informais situados nas areas de preservacido permanente, nas unidades de conservagio
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 nao afetada por esses estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a
registro separadamente. § 42 A aprovagdo ambiental da Reurb prevista neste artigo podera ser feita pelos
Estados na hipétese de o Municipio ndo dispor de capacidade técnica para a aprovacdo dos estudos referidos
no art. 11.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. P. 71.
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similares de busca de especializacdo no exercicio das atividades administrativas. Sob tal
estrutura, devidamente articulada, as fun¢ées publicas serdo administrativamente exercidas
para os fins constitucionais propostos.

De outra banda, diz-se que a administracdo publica indireta é formada por entes
criados para determinadas finalidades, abarcando fundagdes publicas, autarquias e empresas
estatais. Uma autarquia consiste em pessoa juridica de direito publico criada a partir de lei
para finalidades proprias de Estado, e, por tal motivo, poderdo ser engenhadas com a
finalidade especifica de atuagdo em politica publica de regularizacao fundidria, ou, como é o
caso do INCRA, podera ser apenas uma de suas vdarias formas de atuacdo. Exemplo de
autarquia criada especificamente para a promo¢do de regularizacdo fundiaria e reforma
agraria é a mato-grossense Intermat (Instituto de Terras do Mato Grosso).

Uma autarquia conta sempre com regime juridico eminentemente publico, o que
incluird imunidade fiscal, controle de contas, controle finalistico por parte do ente politico
(cujas mintcias constardo da lei de criacdo da entidade), regime de pessoal publico e
estatutario, com ingresso por meio de concurso, dever de licitacdo para contratagdes. Ainda,
seus bens, necessarios para o desempenho da finalidade tipica de Estado, sdo considerados
bens publicos, gerando regime mais protetivo em relagdo aos riscos no desempenho das
atividades e implantacao de infraestruturas urbanas.

As fundagdes publicas possuem regime juridico mais complexo, na medida em que
poderdo contar com personalidade juridica de direito publico ou privado, dependendo do
disposto na lei que autoriza sua criacdo. Para Celso Anténio Bandeira de Mello14, ndo ha
diferenca entre a fundacdo publica e a autarquia, sendo apenas uma das muitas tentativas
legislativas de escapar ao controle mais rigoroso do regime publico. Entretanto, a doutrina

administrativista majoritaria defendera que apenas autarquias com personalidade juridica

14 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito administrativo. 34 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. P. 191.
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de direito publico gozam de identidade com as autarquias, e por isso reputadas como
fundacbes autarquicas. No entanto, ainda pairam excessivas divergéncias sobre a
operabilidade juridica das fundagdes publicas de direito privado. Como exemplo de fundacao
publica atuante na area da regularizacao fundiaria, possivel citar a ITESP (Fundacdo Instituto
de Terras do Estado de Sao Paulo), instituida por meio da Lei estadual niimero 10.207/99.

As empresas estatais recentemente foram reguladas por meio de Estatuto préprio,
na forma da Lei 13.303. Estas entidades, de personalidade privada, poderao ser sociedades
de economia mista, se apresentarem capital misto entre publico e privado, tais como
Petrobras e Banco do Brasil, ou uma empresa publica, quando a pessoa juridica publica
possuir capital social exclusivamente publico, como é o caso da Caixa Econémica Federal,
conhecida empresa financeira do mercado imobilidrio desde a época da criacdo do Sistema
Financeiro de Habitacdo. Sera possivel a criacdo dessas empresas para prestacdo de servico
publico ou para o exercicio de atividade econémica, e esta ultima podera ocorrer em pé de
igualdade com empresas particulares ou para atividades nas quais o Estado goza de
monopdlio.

Costuma-se problematizar o objetivo de lucro, inerente a toda forma empresarial,

neste ponto da administragdo publica indireta. Margal Justen Filho disserta sobre a questao:

A atuacao concreta da entidade tem de ser orientada por sua natureza
funcional, consistente na producdo de utilidades para a coletividade.
Isso ndo significa negar as entidades estatais a autorizagao para buscar
o lucro. Tal seria um despropésito, por dois motivos. Primeiro, porque
a auséncia de lucratividade significaria a necessidade de ampliagao dos
investimentos publicos para manutencdo da entidade. Uma estatal
permanentemente deficitdria deve ser extinta, a ndo ser que exista

forte justificativa para que o Estado e a sociedade continuem a custear
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seu funcionamento. Depois, porque a atuacdo deficitaria perturba o
mercado e pode configurar pratica incompativel com a competicdo. Se
uma empresa estatal ofertar bens no mercado por pregos irrisorios,
acabara por destruir a concorréncia. A médio prazo, o resultado sera
muito danoso para a economia em seu conjunto. Mas a lucratividade
da entidade estatal tem de ser compativel com sua natureza funcional.
A entidade devera produzir beneficios para a sociedade, satisfazendo

interesses coletivos relevantes e promovendo a seguranga nacional?s.

Adiante também sera mencionada a problematica da financeirizacdo como base
de politica publica habitacional, argumento andlogo a questao de busca pelo lucro inerente
as pessoas empresariais. Feitas estas breves consideracdes acerca das entidades
componentes da administracdo indireta, a andlise deve ser direcionada para as possibilidades
de atua¢do no ambito das politicas publicas de regularizacdo fundiaria, para as quais, como

se disse, tais pessoas juridicas estdo habilitadas legalmente a agir.

3 PARTICIPACAO E POSSIBILIDADES DE ATUACAO NAS POLITICAS PUBLICAS DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Retomando-se o que foi mencionado anteriormente, é importante notar que a
palavra regularizacdo fundiaria urbana denota dois aspectos. Em sentido amplo, é uma
politica publica voltada para a readequacdo imobiliaria em termos sociais, juridicos,
ambientais e urbanisticos, podendo ser efetuada das mais diversas formas e por vasta gama

de instrumentos, inclusive por atores particulares. O artigo 1516 da Lei n® 13.465 elenca um

15 FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. Pg.
303.

16 Art. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem
adequados, os seguintes institutos juridicos: I - a legitimagao fundiaria e a legitimacdo de posse, nos termos
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rol aberto de quinze instrumentos que poderdo ser utilizados para concretizacdo da
finalidade de regularizacdao fundiaria. Sendo a regularizacdo fundidria uma politica publica
na qual se busca regularizar o solo urbano, muitas serdo as vias que podem ser tomadas para
0 seu sucesso operacional, inclusive partindo de agentes econ6micos do mercado imobiliario.

Entretanto, o procedimento stricto sensu de regulariza¢do fundidria diz respeito a
um procedimento administrativo, tido como um conjunto l6gico e encadeado de atos, com a
finalidade de regularizar determinadas ocupagdes e sob protagonismo municipal. O primeiro
plano da andlise que se propde é a percep¢do de que, em determinados passos do
procedimento estrito de regularizacao fundidria, a redacdo adotava pela Lei 13.465 sofreu
imprecisdes em momentos procedimentais cruciais.

Por exemplo, ao referir o mais benéfico instrumento de correcdo de titulacao
imobilidria, que é a legitimacdo fundidria, a legislacdo afirmou que apenas o “poder publico”
poderal” conferir o beneplacito aos ocupantes, expressdo que poderia levar a crer, num

primeiro momento, que apenas a administracdo centralizada do Estado, por meio de atuacao

desta Lei; II - a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n? 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Codigo Civil) , dos arts. 92 a 14 da Lei n2 10.257, de 10 de julho de 2001, e do art. 216-A da Lei n? 6.015, de 31
de dezembro de 1973 ; 11l - a desapropriagdo em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 42 e 52 do art.
1.228 da Lein® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Coédigo Civil); IV - a arrecadacio de bem vago, nos termos

do art. 1.276 da Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil) ; V - o consércio imobilidrio, nos termos
do art. 46 da Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001 ; VI - a desapropriagio por interesse social, nos termos

do inciso IV do art. 22 da Lei n2 4.132, de 10 de setembro de 1962; VII - o direito de preempg¢ao, nos termos

do inciso I do art. 26 da Lein? 10.257, de 10 de julho de 2001; VIII - a transferéncia do direito de construir, nos
termos do inciso Il do art. 35 da Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001 ; IX - a requisi¢do, em caso de perigo
publico iminente, nos termos do § 32 do art. 1.228 da Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil) ; X
- a intervencdo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40 da Lei n®
6.766, de 19 de dezembro de 1979 ; XI - a alienagdo de imével pela administragio publica diretamente para
seu detentor, nos termos da alinea f do inciso I do art. 17 da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993 ; XII - a
concessdo de uso especial para fins de moradia; XIII - a concessdo de direito real de uso; XIV - a doagdo; e XV -
a compra e venda.

17 Art. 23. A legitimacdo fundidria 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 drea publica
ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com destinagdo urbana, integrante de nicleo
urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.
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de seus 6rgaos, estariam legitimados a tanto. A mesma redagdo foi adotada para a legitimacao
de posse e para a demarcagdo urbanistica. O ja referido artigo 37 igualmente imputa ao poder
publico os financeiramente pesados 6nus de urbanizacao.

Ainterpretacdo dos referidos dispositivos deve ser norteada pela forma de melhor
se concretizar e se expandir o direito fundamental a moradia, buscando maxima efetividade
de normas constitucionais. E desejavel, nesta senda, que o maior ndmero de atores estatais
possiveis possa tomar parte no procedimento de regularizacao fundidria, e neste interim fica
perceptivel que as pessoas da administracdo indireta ndo devem permanecer excluidas de tal
participacdo instrumental.

Como se disse, é possivel que o Estado, ao perceber a insuficiéncia de um 6rgao
préprio para a promogao de regulariza¢do fundidria, aliado a necessidade de especializacao,
planejamento e demais preceitos do Decreto-Lei 200/67, crie (ou autorize a criagao) por lei
pessoa juridica para suceder referido 6rgao préprio na promogao da regularizacdo fundiaria.
0 anteriormente citado exemplo da Intermat (Instituto de Terras do Mato Grosso) demonstra
isso. Inicialmente consistia em um departamento integrante da estrutura centralizada
administrativa. Através de Lei estadual (nimero 3.681 de 1975) foi criada a pessoa juridica
propria, até hoje atuante especificamente no campo da regularizacao fundiarials.

Cabendo as autarquias o exercicio de func¢des tipicas de Estado, devem ser
também legitimadas ao uso de instrumentos legislativos colocados a disposicdo para a
execucdo do procedimento stricto sensu de regularizacdo fundiaria. Para tanto, desde que de
modo compativel com suas finalidades institucionais previstas na lei de criacdo, as autarquias
devem ser capazes de desenvolver a politica publica de regularizacdo fundiaria sob regime
publico, em condi¢bes semelhantes aquelas do ente politico, embora submetidas a lei de

criacdo e ao controle finalistico.

18 Disponivel em http://www.intermat.mt.gov.br/-/12455099-parceria-com-prefeituras-e-o-caminho-para-a-
regularizacao-fundiaria-no-estado. Acesso em 25 de abril de 2021.
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O mesmo raciocinio interpretativo devera ser aplicado a fundagdes. Caso
administrativo semelhante ocorreu com a também mencionada fundagao paulista ITESP, que
inicialmente constituia um departamento do governo estadual, vinculada a Secretaria de
Agricultura, mas que por conta do alto grau de especializacdo na questao fundiaria e agraria
foi transformada em pessoa juridica publica, componente da administracdo indireta
estaduall®. Inclusive, sobre a atuacdo especifica desta entidade, cite-se a pesquisa de Thiago
Francisco Neves Gobbo no sentido de que a entidade especializada obteve grandes avancos

na politica publica, conforme disserta:

O governo do estado de Sao Paulo ndo ficou alheio a esse processo.
Ciente de sua responsabilidade como agente promotor de politicas
publicas que assegurem dignidade e cidadania a todos os cidadaos, foi
além do debate e, por meio da Fundacgao Instituto de Terras do Estado
de Sao Paulo “José Gomes da Silva” (ITESP), entidade responsavel pelas
politicas agraria e fundiaria do estado, consolidou a¢des até entdo
dispersas e desarticuladas, formulando o Programa Minha Terra, que
visa implementar projetos especificos de regularizacdao fundiaria
voltados a comunidades e regides marcadas por graves conflitos pela
posse da terra, por restricoes advindas da legislacao ambiental ou por
baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Segundo dados da
Fundacgao ITESP, até o presente momento, o Programa Minha Terra

regularizou mais de 25 mil iméveis, em mais de 80 mil hectares (ha), o

19 Disponivel em http://www.itesp.sp.gov.br/br/info/instituicao/historico.aspx. Acesso em 26 de abril de
2021.
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que beneficiou aproximadamente 125 mil pessoas, ndo sendo sem

razao, portanto, seu reconhecimento20.

Desta maneira, e feitas as ressalvas em relagdo a eventuais divergéncias
doutrindrias a respeito de especificidades do regime juridico, as fundagdes publicas também
devem ser habilitadas para atua¢do plena nas politicas publicas de regularizacdo fundiaria
urbana, podendo utilizar de instrumentos tais como a demarcag¢do urbanistica e a legitimagao
de posse, tudo em conformidade com suas finalidades institucionais. Novamente, ressalva-se
o controle finalistico da entidade, e a atuacdo que devera ser pautada pela lei que autorizou
sua criagao.

Naquilo que concerne a atuagdo de empresas estatais deverdo ser feitas
cuidadosas colocacdes. E amplamente conhecida a atuacio de empresas, em especial a Caixa
Econémica Federal, como agentes de financiamento imobilidrio, que inclusive vem com
previsao no corpo legislativo de regularizacio fundiaria. Boa parte das Leis 11.977 e 14.118
(respectivamente, leis do Programa Minha Casa Minha Vida e Casa Verde e Amarela). Todavia,
o uso de financeirizacdo como instrumento de politica publica urbana é amplamente criticado
pela doutrina especializada e ndo pode deixar de ser mencionado.

Raquel Rolnik ensina que a estratégia da financeirizacdo acaba por delegar
totalmente a garantia de direitos a uma empresa que possui objetivos lucrativos, tornando a
populacdo carente uma fonte de receitas de tais empresas por meio de empréstimos, e que
virdo aparelhados com garantias reais?l. Em outras palavras, a populacdo que deveria ser

beneficiada com programas de moradia recebera, pela via da financeirizacdo, apenas

20 Disponivel em http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3986/4 /PPP_n36_Programa.pdf. Acesso em
26 de abril de 2021. Pg. 117.

21 ROLNIK, Raquel. A guerra dos lugares: a coloniza¢do da terra e da moradia na era das finangas. Sdo
Paulo: Boitempo, 2015. P. 364.
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endividamento de longo prazo. O Estado, através dessa estratégia, apenas fica distanciado da
realidade social carente de regularizagdo.

De fato, a inclusao de agentes exclusivamente econdmicos dentro do conceito de
“poder publico” incompatibiliza a utilizagdo de instrumentos urbanisticos, os quais sao
desenvolvidos para garantia de titulacdo imobiliaria aos ocupantes de determinada area,
ausentes quaisquer objetivos de lucros por parte dos agentes promotores da regularizagdo
fundiaria. Situacdo diferente, que poderia ser hipoteticamente considerada, seria o de uma
empresa estatal exclusivamente voltada para a prestacdo de servigos publicos urbanisticos -
e, desta forma, agindo como agente publico da regularizacao fundidria, mesmo que revestida
de forma empresarial de gestdo. E plausivel cogitar-se, por analogia, que empresas publicas
destinadas apenas ao servico publico aproximam-se do regime publico, conforme o Supremo

Tribunal Federal decidiu em relagdo aos Correios, in verbis:

Recurso extraordinario. Repercussao geral reconhecida. Tributario.
[PTU. Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT). Imunidade
reciproca (art. 150, VI, a, da CF). 1. Perfilhando a cisdao estabelecida
entre prestadoras de servigo publico e exploradoras de atividade
econdmica, a Corte sempre concebeu a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos como uma empresa prestadora de servicos publicos de
prestacdo obrigatoéria e exclusiva do Estado. 2. A imunidade reciproca
prevista no art. 150, VI, a, da Constituicdo, alcanga o IPTU que incidiria
sobre os imoveis de propriedade da ECT e por ela utilizados. 3. Nao se
pode estabelecer, a priori, nenhuma distincdo entre os imédveis
afetados ao servico postal e aqueles afetados a atividade econoémica. 4.
Na duvida suscitada pela apreciagdo de um caso concreto, acerca, por

exemplo, de quais imoéveis estariam afetados ao servigo publico e quais
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nao, ndo se pode sacrificar a imunidade tributdria do patrimonio da
empresa publica, sob pena de se frustrar a integracdo nacional. 5. As
presungdes sobre o enquadramento originariamente conferido devem
militar a favor do contribuinte. Caso ja lhe tenha sido deferido o status
de imune, o afastamento dessa imunidade s6 pode ocorrer mediante a
constituicio de prova em contrario produzida pela Administra¢do
Tributaria. 6. Recurso extraordinario a que se nega provimento. (RE

773.992/BA de 15/10/2014, Rel. Min. Dias Toffoli).

Como ressalva final, deve-se ter a compreensdo de que a criacdo de entidades
especificas, conquanto seja desejavel a especializagdo administrativa, ndo sera sempre viavel.
A nivel municipal - ente federado mais préximo do cidadao, responsavel por organizagao
territorial - a questdo da organizacdo administrativa para promocdo de regularizacao
fundidria podera tomar contornos extremamente complexos e diversos. Os mais de cinco mil
e quinhentos municipios do Brasil sdo excessivamente diversos entre si, o que impossibilita
o estabelecimento a priori de regras estruturais. Enquanto um Municipio de porte grande,
dotado de maior aparelhamento, receitas tributarias e, normalmente, de casos de
irregularidade, podera contar com equipe prépria para politicas publicas de regularizacao
fundidria, em Municipios menores tal mobilizacio poderd restar praticamente
impossibilitada, a despeito dos benéficos instrumentos fornecidos pela Lei 13.465.

Por aparelhamento municipal podera ser entendido, por exemplo, equipes de
engenharia responsaveis por medicdes e topografia, servicos sociais capazes de executar
afericao possessdria caso a caso de ocupantes, servicos de execucdo de obras publicas e de
infraestrutura, servicos publicos basicos de satde e de educagdo que, muitas vezes, apenas

poderao ser planejados no bojo de uma regularizacdo fundiaria, e mesmo servicos destinados
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a afericdo de regularidade ambiental, pois ndo é todo Municipio que conta com 6rgao
ambiental capacitado.

Entretanto, a auséncia de ente especializado ndo impedira atuacdo direta
municipal, sendo a aplicabilidade da Lei de Regularizagdo Fundiaria apenas enriquecida ao
se trazer os entes administrativos indiretos para o ambito de aplicabilidade instrumental.
Necessario mencionar que deverdo ser mantidos os mecanismos de controle tipicos dos entes
de administracdo descentralizada, tais como controle finalistico e controle de contas nas
operacoes realizadas, com especial aten¢do aos aspectos urbanisticos e de maneira que seja

mantido o equilibrio or¢amentario.

CONSIDERACOES FINAIS

Foram analisados aspectos gerais e especialmente estruturais a respeito das
possibilidades de atuacdo de diversos entes administrativos na regularizacdo fundidria,
demonstrando potencialidades de atuagcdo conjunta ou separada, direta ou indireta do
Estado, na operacionalizacdo da referida politica publica. Tema pouco cogitado e de dubia
redacdo legal por parte do legislador da Lei 13.465, propde-se interpretacdo expansiva dos
direitos constitucionais sociais relativos ao solo urbano na medida em que a atuacdo da
administragdo publica indireta deve ser pensada como efetiva agdo estatal com base nos
instrumentos urbanisticos regularizadores criados.

A criacdo de entidades da administracdo indireta, temadtica referente ao
planejamento da acdo administrativa do Estado e voltada a consecucdo de seus fins
constitucionais, podera influenciar de modo positivo os indices de regulariza¢do fundiaria do
pais. Entretanto, uma vez criadas tais entidades, o arcabouco juridico legislativo e
interpretativo deve fornecer subsidios adequados a atuacdo administrativa, a qual é

necessariamente pautada pelo principio da legalidade e dele ndo pode desviar.
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Nesta senda, a interpretacao dos dispositivos instrumentais da Lei 13.465 que
melhor se insere na esteira da eficacia das normas constitucionais é no sentido de sua
possibilidade de aplicacdo concreta por parde das autarquias e fundag¢des publicas, ai
inseridas as ferramentas de legitimac¢do fundiaria, demarcacdo urbanistica e legitimacao de
posse, além de outros passos procedimentais eventualmente necessarios.

No tocante as empresas estatais, deve ser efetuado exame de suas finalidades.
Empresas destinadas a atividades econémicas ndo atuam sob regime publico, o que
incompatibiliza suas finalidades com o uso dos instrumentos de regularizacao fundiaria em
sentido estrito. Por outro lado, caso a empresa seja criada com a finalidade especifica de
prestacdo de servigos publicos voltados a urbanizacdo, é plausivel cogitar sua proximidade
com o regime publico e, consequentemente, com os benéficos instrumentos da Lei 13.465.

Quanto as vantagens de utilizacdo de figuras da administragdo publica indireta,
fica claro ndo existir resposta a priori sobre qual o modo mais adequado para se atingir
regularizacdo fundidria, mesmo porque esta politica publica possui um conceito amplo e as
irregularidades do solo urbano podem se apresentar, no plano dos fatos, sob as mais diversas
configuracdes. Cabera a cada estrutura administrativa separada, nos dmbitos municipal,
estadual e federal, organizar a maneira mais eficiente, dentro de suas possibilidades, para o
desenvolvimento da politica publica, sempre sendo possivel sua promocdo pela

administracdo publica direta.
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