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RESUMO

O presente artigo analisa a politica de regularizagdo fundiaria urbana no Brasil sob a égide da Lei
n® 13.465/2017, investigando as tensdes inerentes ao processo de transicdo da informalidade para
a legalidade juridica. Parte-se da premissa de que a flexibilizacdo procedimental e administrativa,
embora amparada nos principios da celeridade e da fé puablica, pode comprometer o
desenvolvimento de cidades sustentaveis ao priorizar a titulagdo formal em detrimento de uma
urbanizacdo planejada e socialmente inclusiva. Metodologicamente, a pesquisa adota uma
abordagem qualitativa de natureza exegético-juridica e sociocritica, fundamentada em revisao
bibliogréfica e analise documental do marco regulatério vigente. Observa-se que a estrutura da
norma, ao simplificar a regularizacdo de assentamentos, tende a favorecer uma ldogica
mercantilista que, por vezes, colide com os preceitos constitucionais da moradia digna e da funcao
social da propriedade. Conclui-se que o modelo atual, ao centrar-se na regularizacdo cadastral
sem assegurar a transformacdo material do territério, mostra-se insuficiente para enfrentar os
desafios da justica urbana. Assim, o estudo contribui para o debate critico sobre os impactos da
REURB, enfatizando a necessidade de conformidade do modelo normativo com os direitos
fundamentais e os objetivos do Estatuto da Cidade.

Palavras-chave: Funcdo Social da Propriedade. Lei n.° 13.465/2017. Direito a Cidade.
Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB). Justica Socioespacial.

ABSTRACT
This article examines the policy of urban land tenure regularisation in Brazil under the auspices

of Law No. 13,465/2017, investigating the inherent tensions in the transition process from
informality to juridical legality. The analysis proceeds from the premise that the relaxation of
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procedural and administrative requirements, whilst ostensibly supported by the principles of
efficiency and public faith, risks compromising the development of sustainable cities by
prioritising formal titulation at the expense of planned and socially inclusive urbanisation.
Methodologically, the research adopts a qualitative approach of an exegetical-legal and socio-
critical nature, grounded in a literature review and a documentary analysis of the prevailing
regulatory framework. It is observed that the normative structure, by simplifying the
regularisation of settlements, tends to favour a market-driven logic which, at times, conflicts with
the constitutional precepts of adequate housing and the social function of property. It is concluded
that the current model, by focusing on cadastral regularisation without ensuring the material
transformation of the territory, proves insufficient to address the challenges of urban justice.
Consequently, this study contributes to the critical debate regarding the impacts of the Special
Programme for Urban Land Regularisation (REURB), emphasising the necessity of aligning the
normative model with fundamental rights and the objectives of the City Statute.

Keywords: Social Function of Property. Law No. 13,465/2017. Right to the City. Urban Land
Tenure Regularisation (REURB). Socio-spatial Justice.

RESUMEN

El presente articulo analiza la politica de regularizacion fundiaria urbana en Brasil bajo la égida
de la Ley n.° 13.465/2017, investigando las tensiones inherentes al proceso de transicion de la
informalidad a la legalidad juridica. Se parte de la premisa de que la flexibilizacion procedimental
y administrativa, aunque sustentada en los principios de celeridad y fe publica, puede
comprometer el desarrollo de ciudades sostenibles al priorizar la titulacion formal en detrimento
de una urbanizacion planificada y socialmente inclusiva. Desde el punto de vista metodoldgico,
la investigacion adopta un enfoque cualitativo de naturaleza exegético-juridica y sociocritica,
fundamentado en la revision bibliogréafica y el analisis documental del marco regulatorio vigente.
Se observa que la estructura de la norma, al simplificar la regularizacion de asentamientos, tiende
a favorecer una l6gica mercantilista que, en ciertos casos, entra en colision con los preceptos
constitucionales de la vivienda digna y de la funcion social de la propiedad. Se concluye que el
modelo actual, al centrarse en la regularizacién catastral sin asegurar la transformacion material
del territorio, resulta insuficiente para enfrentar los desafios de la justicia urbana. De este modo,
el estudio contribuye al debate critico sobre los impactos de la REURB, enfatizando la necesidad
de conformidad del modelo normativo con los derechos fundamentales y los objetivos del
Estatuto de la Ciudad.

Palabras clave: Funcion Social de la Propiedad. Ley n.° 13.465/2017. Derecho a la Ciudad.
Regularizacion Fundiaria Urbana (REURB). Justicia Socioespacial.
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INTRODUCAO

A urbanizacdo brasileira desenvolveu-se a partir de um modelo historicamente
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excludente, no qual a concentracdo de riqueza e poder nas areas urbanas desempenha papel
central na producdo das desigualdades socioespaciais. Esse processo, desde sua idealizagéo,
associado a deterioracdo da qualidade de vida nas areas metropolitanas, intensificada a partir da
segunda metade do século XX, dificultou a construcao de uma abordagem integrada entre cidade
e meio ambiente. A desigualdade que marca as condigdes do desenvolvimento urbano no pais
decorre, portanto, de construcdes historicas e da forma como esses fatores foram apropriados ao
longo do tempo como elementos estruturantes da organizacdo social. Torna-se, assim,
imprescindivel estabelecer um didlogo tedrico consistente que permita compreender as
complexas interagdes entre os fatores econdmicos, sociais, juridicos e ambientais que sustentam
esse processo (Lucena, 2023).

Nesse contexto, a urbanizagédo passou a assumir novas dimensdes no ordenamento juridico
brasileiro, especialmente com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que atribuiu
centralidade a funcdo social da cidade e da propriedade e passou a exigir respostas mais eficazes
do poder publico, em articulagdo com a sociedade, frente as transformacdes dos projetos sociais
e urbanos (Lucena, 2023).

A formacdo de nucleos urbanos informais, por meio da autoconstrucao de residéncias,
permanece como uma das principais formas de aquisicao de moradia para familias de baixa renda.
Portanto, além das questdes relacionadas a informalidade da habitacdo, a irregularidade fundiaria
observada nas cidades brasileiras agrava outros problemas sociais, urbanisticos e ambientais
(Rolnik, 2015; Lago, 2017; Reis; Oliveira, 2017).

Nesse sentido, a regularizacdo urbana fundacional consiste em um conjunto de acdes
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam promover a regularizacao dos sistemas de
informacdo urbana e garantir a seguranca dos moradores e o bem-estar das familias,
especialmente aquelas de menor renda (Brasil, 2017; Arruda; Lubambo, 2019). Essa realidade
faz-se presente nas cidades brasileiras e afeta, em grande parte, uma populagédo em situacao
econémica mais precaria, que utiliza a informalidade como forma de obter moradia, mesmo que
de forma irregular (Vargas, 2017).

A Lei n®13.465, de 2017, em conjunto com o Decreto n°® 9.310, de 2018, estabeleceu um
novo regime juridico para a transformacgdo dos ndcleos urbanos informais no Brasil. Além da
criagdo desse novo marco legal, as normas mencionadas introduziram instrumentos juridicos,
como o Condominio Urbano Simples e o Direito de Laje. Esses instrumentos surgem para atender

a demanda de lidar com situagGes comuns em &reas irregulares, que até entdo ndo possuiam uma
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metodologia especifica voltada a garantia do direito & seguranca juridica na posse, como 0s
“puxadinhos”, as “casas dos fundos” e as residéncias sobrepostas, com ou sem entradas
individualizadas (Neris et al., 2022).

Assim, o problema de pesquisa reside em questionar se a politica de regularizacdo
fundiaria urbana, prevista na Lei n® 13.465/2017, é capaz de promover uma transi¢do efetiva das
ocupagdes urbanas irregulares para a legalidade juridica sem reproduzir desigualdades
socioespaciais e comprometer os principios da sustentabilidade urbana e do direito a cidade?

Diante do problema de pesquisa apresentado, o objetivo principal deste estudo € examinar
as restricdes juridicas, urbanisticas e institucionais impostas pela politica de regularizacao
fundiaria urbana instituida pela Lei n°® 13.465/2017 no processo de transicdo das ocupacoes
urbanas da informalidade para a legalidade juridica, desdobrando-se nos objetivos especificos de
analisar as limitacGes estruturais da Lei n® 13.465/2017 quanto a sustentabilidade urbana, a
igualdade social e a garantia do direito & cidade, examinar os impactos da politica de
regularizacdo fundiaria urbana sobre a igualdade social e a efetivacdo do direito a cidade no
contexto da regularizacdo de ocupacdes urbanas irregulares e por fim, identificar as principais
contradi¢bes existentes entre o discurso juridico-normativo da regularizacdo fundiaria e a
realidade territorial observada nas cidades brasileiras.

A pesquisa adota abordagem qualitativa, orientada por uma analise exegético-juridica do
marco legal da regularizacdo fundiaria. Para além do exame técnico dos dispositivos da Lei n°
13.465/2017 e do Decreto n° 9.310/2018, emprega-se uma perspectiva sociocritica do Direito,
que confronta as fontes juridicas formais com a realidade dos assentamentos precarios. Busca-se,
assim, avaliar em que medida a simplificacdo dos procedimentos registrais promove justica
socioespacial ou, ao contrario, reforca a mercantilizagao da terra e a segregacédo urbana.

O estudo fundamenta-se em pesquisa bibliografica especializada e no exame do conteudo
normativo da Lei n® 13.465/2017, do Decreto n® 9.310/2018 e do Estatuto da Cidade, a luz da
literatura urbanistica contemporanea. A metodologia visa identificar as restricdes e contradi¢es

do modelo normativo frente a realidade territorial das ocupacdes urbanas irregulares.

URBANISMO EM RUPTURA: DIMENSOES DA CRISE URBANA GLOBAL NO
SECULO XXI

Estudos contemporaneos demonstram que, no inicio do século XXI, “o mundo passou a
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ser predominantemente urbano” (Maricato, 2015, p. 17). No entanto, cabe ressaltar que, desde
1950, quase dois tercos do crescimento populacional global ja haviam se deslocado para as
cidades (Davis, 2006). Essa mudanca de paradigma provocou desordem urbana e, juntamente
com ela, novos padrdes de acesso a terra urbana, que progressivamente comprometeram as
concepgdes de valor de uso e valor de troca. Esse processo resultou na intensificagcdo da
segregacéo social nas cidades.

A urbanizacéo acelerada, sem planejamento adequado e com limitada capacidade estatal
de prover infraestrutura e habitacdo, favoreceu a suburbanizacdo e a proliferacdo de
assentamentos precarios. Em especial no Sul Global, esse processo revela a insuficiéncia
estrutural dos Estados em acompanhar a demanda por moradia urbana, o que impulsiona a
consolidacédo de formas informais de ocupacdo do solo (David, 2006, p. 27-37).

O processo de desapropriacdo e desalojamento da populacdo favelada também esta no
cerne da crise urbana. Esses territorios “funcionam como reserva de terra, mobilizada a custo
zero, no momento de necessidade de constituicdo de uma frente fundiaria para o complexo
imobiliario-financeiro” (Rolnik, 2015, p. 230).

Como esses assentamentos ndo se constituem segundo o modelo juridico formal da
propriedade, seus moradores frequentemente ndo conseguem comprovar o tempo de permanéncia
na terra, o que os exclui de mecanismos de indenizacdo. Paralelamente, a valorizagdo imobiliaria
dessas areas intensifica presses por remocdo, evidenciando como a légica do mercado tende a
se sobrepor as necessidades sociais da moradia (Davis, 2006, p. 53-54).

Portanto, essas populagdes estdo em constante risco de remogdo forcada, uma vez que
representam uma das principais ameacas a implantacdo de megaprojetos, como ocorreu em
diversas cidades brasileiras durante os eventos da Copa do Mundo de Futebol e, no Rio de Janeiro,
durante os Jogos Olimpicos. Dessa forma, em decorréncia de megaprojetos e grandes eventos, é
comum que as cidades passem por uma série de transformacdes em sua infraestrutura urbana
(Rolnik, 2015; Fernandes, 2022)

Nesse contexto, a crise habitacional &€ um fendmeno de alcance mundial e em razéo disso,
a populagao dos paises desenvolvidos € constantemente afetada pela “privatizagdo de conjuntos
habitacionais e pelos cortes drasticos nos investimentos e em fundos habitacionais”, somando-Se
a isso “as redugdes nos programas de bem-estar e nos subsidios para aluguel” (Rolnik, 2015, p.
33), tanto em paises europeus pos-socialistas quanto nos Estados Unidos, com reflexos também

no Brasil.
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O BRASIL DIANTE DA CRISE URBANA GLOBAL

Para compreendermos a necessidade da regularizacao fundiaria no Brasil, é fundamental,
em primeiro lugar, entender como se deu o processo de urbanizagéo através da analise do impacto
dos acontecimentos histéricos que influenciaram a construcdo do modelo das cidades
contemporaneas. A vista disso, é possivel antecipar e enfatizar que as cidades brasileiras s&o
reflexos de uma sociedade estruturalmente desigual, tendo sido formadas a partir de um processo
histdrico-estrutural de segregacao social.

No Brasil, a apropriacdo da terra urbana formou-se sob bases desiguais desde o periodo
colonial, quando o acesso se dava por concessdes da Coroa ou por posses toleradas, ainda que ja
favorecendo grupos socialmente privilegiados (Maricato, 1997). Com a promulgacéo da Lei de
Terras de 1850, a terra passou a ser adquirida exclusivamente por compra, restringindo o acesso
dos trabalhadores, imigrantes e libertos ao principal meio de produgdo e inaugurando a
mercantilizacdo do solo urbano (Crestani; Staduto, 2012).

A partir do final do século XIX, o crescimento urbano intensificado, especialmente em
Séo Paulo, ocorreu de forma desordenada e associado a expansao do trabalho assalariado e a
imigracdo, sem a correspondente provisdo de infraestrutura e habitagdo adequada (Bonduki,
2004; 2014). A concentracao de trabalhadores nas cidades produziu uma crise habitacional que
se distribuiu de maneira desigual no territorio, assegurando as elites areas valorizadas e relegando
a populacdo de baixa renda a formas precarias de moradia.

O agravamento das condicBes sanitarias e a disseminacdo de epidemias levaram o poder
publico a intervir, sobretudo sob uma l6gica higienista e de embelezamento urbano, inspirada em
modelos europeus. Essas reformas priorizaram a reorganizacado estética e funcional das cidades,
mas também reforcaram processos de segregacao socioespacial, ao deslocar populacfes pobres e
estruturar a expansdo urbana sem assegurar, de forma efetiva, o direito a moradia (Maricato,
1997; Bonduki, 2004).

Além de reconhecer que a propriedade deve cumprir uma funcédo social, a Constituicdo
Brasileira dedicou-se especificamente a Politica Urbana, demonstrando a relevancia do tema.
Apesar da necessidade de regulamentacdo por meio de lei especifica, o texto constitucional
inaugurou um novo paradigma ao vincular o uso da propriedade urbana ao cumprimento de sua
funcéo social, criando instrumentos voltados a inducéo do aproveitamento do solo e a garantia do
direito a moradia. (Brasil, 1988).
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Com o avanco rumo a efetiva garantia dos principios constitucionais e ao fortalecimento
do Estado Democrético de Direito, a primeira década do século XXI ficou marcada por
importantes conquistas na luta pela Reforma Urbana. O Congresso Nacional aprovou, em 14 de
fevereiro de 2000, a Emenda Constitucional n°® 26, que alterou o art. 6° da Constituicdo Federal,
incluindo o direito a moradia no rol de direitos sociais (Brasil, 1988).

A Lein®10.257/2001, o Estatuto da Cidade, foi responsavel por regulamentar os arts. 182
e 183 da Politica Urbana e por inaugurar um novo paradigma no planejamento urbano brasileiro.
A norma buscou enfrentar a logica da retencdo especulativa da terra, ordenar o uso do solo e
promover uma distribuicdo mais equitativa dos beneficios e énus da urbanizacdo. No mesmo
contexto, a Medida Provisoéria n® 2.220/2001 instituiu a concessdo de uso especial para fins de
moradia, nos termos do art. 183, §1°, da Constitui¢cdo, ampliando as possibilidades juridicas de
permanéncia da populacdo de baixa renda em areas urbanas consolidadas (Brasil, 1988).

O Brasil retomou, no primeiro governo do Partido dos Trabalhadores, os “investimentos
em habitacdo e saneamento apds, aproximadamente, 25 anos de descaminho da administracao
federal em relacdo a essas areas” (Maricato, 2011, p. 28). Para tanto, foi criado, em 2003, o
Ministério das Cidades, responsavel pelo “planejamento, regulagdo, normatizagdo € gestdo da
aplicacdo de recursos em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizacdo, habitacéo,
saneamento basico e ambiental, transporte urbano e transito” (Brasil, 2003, p. 15). Sua criacao
resultou de forte mobilizagdo social e sinalizou, naguele momento, uma inflexdo progressista na
politica urbana brasileira (Maricato, 2011).

Paralelamente, o governo passou a ampliar o financiamento habitacional por meio do
FGTS e do SBPE, fortalecendo o chamado Subsistema de Habitagdo de Mercado, cujos contratos
cresceram de forma expressiva ao longo da década seguinte (Rolnik, 2015). Esse movimento se
intensificou apos a crise financeira internacional de 2008, deflagrada pelo colapso do crédito
imobiliario nos Estados Unidos. Em resposta, foi instituido o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV), pela Lei n® 11.977/2009, com o objetivo de estimular a producdo de moradias por
meio do mercado privado, associando crédito subsidiado e grandes volumes de financiamento
publico (Rolnik, 2015).

Embora tenha ampliado o acesso formal & habitacdo, o programa consolidou uma l6gica
de producéo urbana fortemente orientada pelo setor imobiliario, frequentemente dissociada de
politicas integradas de incluséo territorial e efetivagdo do direito a cidade.

A Lei dedicou o Capitulo Il & disciplina do processo de Regularizacdo Fundiaria de
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Assentamentos Urbanos, constituindo um marco juridico-urbanistico relevante para a politica
fundiaria ao ampliar o acesso a terra legal e urbanizada, bem como a moradia digna para a
populacdo de baixa renda. Para tanto, a legislacdo (art. 46) tratou de forma abrangente o processo
de regularizacdo fundiaria, compreendido como um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais. Ou seja, 0 processo passou a considerar 0s aspectos fisicos, dominiais,
urbanisticos, ambientais, econémicos e sociais do assentamento e de seus moradores (Brasil,
2009).
A Regularizacao Fundiaria Plena (art. 46 da Lei n° 11.977/2009) tem como objetivo a:

Regularizacdo de assentamentos irregulares e [a] titulagdo de seus ocupantes, de modo
a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da
propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado (Brasil,
2009, p. 20).

Para isso, a lei disponibilizou instrumentos e um conjunto de medidas, tais como: a
flexibilizacdo dos pardmetros urbanisticos e ambientais, respeitando as caracteristicas da
ocupacio; a viabilizacdo da regularizacio fundiaria de interesse social em Areas de Preservacio
Permanente (APPs); a distincdo entre a regularizacdo fundiaria de interesse social e a de interesse
especifico, com expressa priorizacao da primeira, devido a predominancia da populacdo de baixa
renda nessas areas; e o estabelecimento de novos mecanismos de demarcacdo urbanistica,
legitimacdo de posse, garantindo seguranca juridica, e usucapido administrativa (Brasil, 2009).

Segundo Edésio Fernandes, a chamada “Formula Brasileira” de regularizar comegou a ser
construido a partir da promulgacdo da Lei Federal n.° 6.766 de 1979, sendo um modelo distinto
dos de outros paises da América do Sul, como por exemplo, 0 modelo peruano, que inspirado nas
ideias do economista Hernando de Soto, que objetivava principalmente a distribuicao de titulos
de propriedade individual. Ja o modelo brasileiro “propunha a articulagéo da titulagdo das areas,
lotes e construgdes com uma série de medidas urbanisticas, socioambientais e juridicas que
permitissem um tratamento mais amplo e sustentavel da questao” (Fernandes, 2022, p. 246).
Contudo, como se discutira adiante, 0 marco de 2017 parece promover um retorno a légica da
titulacdo individual em detrimento dessa abordagem integrada.

Em 2022, a taxa de urbanizagdo do Brasil era de 87,4%. Isso significa que, dos 203,1
milhdes de habitantes, 177,5 milhdes viviam em areas urbanas. Nesse mesmo ano, 0 pais contava
com 11,4 milhGes de domicilios desocupados, 0 que representa um aumento 87% em relacéo ao

Censo de 2010 (IBGE, 2022). Enquanto isso, o déficit habitacional brasileiro formado é de

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 87, p. 01-18. 8
ISSN: 2224-4131



Da irregularidade a legalidade: limites da politica de regularizacdo fundiaria urbana brasileira

aproximadamente 7,71 milhGes de unidades e estd concentrada na faixa de 3 a 10 salarios
minimos (Brasil, 2016, p. 23).

Rolnik (2015, p. 277) explica que “o padrao histérico de moradia no Brasil sempre foi o
da autoconstrucdo em loteamentos precarios nas periferias ou das ocupacdes de terrenos pablicos
ou privados vazios, as favelas”. O assentamento precario constitui, historicamente, a solug¢ao
habitacional da populacdo, sobretudo a de baixa renda, dado que o Estado e a iniciativa privada
ndo conseguem fornecer a quantidade necessaria de moradias e de terra urbanizada (Davis, 2006;
Bonduki, 2004, 2014; Rolnik, 2015).

A crise urbana projeta um cenario desafiador para a governanca territorial urbana,
principalmente considerando a dimensdo continental do pais e a diversidade de suas regides, essa
questdo torna-se dificil e complexa de ser enfrentada (Lucena, 2023). Portanto, compreende-se
que o Poder Publico Brasileiro deve intervir de forma efetiva para corrigir as mazelas geradas por
um processo de urbanizacdo historicamente excludente, marcada pelo crescimento dos
assentamentos informais e da desigualdade socioespacial.

A luz da Agenda 2030, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n® 11 estabelece como
diretriz “tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis” (ONU, 2015), prevendo metas como urbanizacdo inclusiva, melhoria de
assentamentos precarios e planejamento participativo. Esse compromisso orienta a construgéo de
cidades mais justas e evidencia o desafio brasileiro diante da informalidade e da insuficiéncia da
regularizacdo fundiaria. Nesse contexto, as ocupacdes promovidas por movimentos sociais
urbanos revelam as limitagdes das politicas habitacionais frente as demandas populares. O
Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto (MTST), em especial, atua como vetor de resisténcia e
mobilizacdo ao tensionar o marco juridico e pressionar por mudancas nas politicas publicas,
diante do distanciamento entre a realidade territorial € 0s compromissos internacionais assumidos

pelo Brasil quanto ao direito a moradia e a cidade (Guadagnin; Cansi, 2025, p.10-11).
DA IRREGULARIDADE A LEGALIDADE: LEI N° 13.465/17 E DECRETO N°9.310/2018
E nesse complexo quadro que a regularizagio fundiéaria passou no Brasil por uma reforma

legislativa em nivel federal, com o objetivo de viabilizar e simplificar a titulagdo dos moradores

de assentamentos precarios, transformando-os em territorios juridicamente reconhecidos.
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Com a Lei n® 13.465/2017, regulamentada pelo Decreto n® 9.310/2018, o registro de
imdveis passou a desempenhar papel central na regularizacao fundiaria urbana e rural, ao instituir
procedimentos mais céleres e acessiveis para o reconhecimento da posse em assentamentos
informais e ocupac6es consolidadas (Leite; Ferreira; Oliveira, 2025).

Nesse contexto, a REURB consolidou-se como instrumento de inclusdo social e
organizacao territorial, orientada por principios como legalidade, eficiéncia, dignidade da pessoa
humana, fé pablica e celeridade. O registro imobiliario deixa, assim, de cumprir funcéo
meramente cartorial e assume relevancia social, ao garantir seguranca juridica e viabilizar o
acesso a politicas publicas de habitacdo, crédito e infraestrutura (Leite; Ferreira; Oliveira, 2025).

A Lei n® 13.465/2017, resultante da conversdo da Medida Provisdria n® 759/2016,
constituiu 0 novo marco da regularizacdo fundiaria no pais, revogando, no @mbito urbano, as
disposicdes antes previstas na Lei n°® 11.977/2009.

Nos termos do artigo 9° da Lei n° 13.465/2017, a Regularizacdo Fundiaria Urbana
(REURB) ‘“abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de
seus ocupantes” (Brasil, 2017, p.14). Embora o texto legal sugira uma integracdo de medidas, a
doutrina ressalta que a regularizacdo fundiaria deve ser compreendida como um "processo
multidimensional” (Alfonsin; Fernandes, 2006).

Sob essa perspectiva, a regularizacao fundiéria envolve trés dimensées complementares:
a juridica, voltada a transformacéo da posse em direito real; a fisica, relacionada a ordenacédo do
espaco e a melhoria das condi¢des de habitabilidade por meio de infraestrutura; e a urbanistica,
destinada a legalizar areas em desconformidade com a legislacdo. A articulagdo dessas dimensoes
é 0 que permite a regularizacdo cumprir efetivamente sua funcgéo social.

O processo de Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) tem por finalidade a
regularizacdo de nucleos urbanos informais, ainda que estes ndo estejam inseridos na malha
urbana formal do municipio. Para tanto, exige-se que tais ndcleos estejam efetivamente
consolidados, nos termos das defini¢Oes estabelecidas pela legislacéo (Brasil, 2017). De acordo
com Alfonsin e Fernandes (2006), tal desenvolvimento deve objetivar prioritariamente a
legalizacdo da permanéncia dos moradores e, acessoriamente, promover um melhoramento na
urbe e na vida citadina, incentivando o exercicio da cidadania. Todavia, quando o foco recai
isoladamente na dimensdo juridica, ignora-se que o descompasso com 0 regime urbanistico

original torna quase impossivel atender as exigéncias tradicionais do Plano Diretor, 0 que exige
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um esforco governamental sistemético para adaptar a legislacdo a realidade consolidada dos
assentamentos, sob risco de agravar deveras a situacdo daqueles ja sofrem com a precariedade
material.

A Lei n° 13.465/2017 estabelece um marco temporal para a regularizacdo desses
assentamentos, fixado até 22 de dezembro de 2016, data da edi¢do da Medida Provisoria n® 759.
Esse marco recai sobre o tempo de existéncia do nucleo urbano informal, e ndo sobre o tempo de
ocupacao do beneficiario. Assim, qualquer pessoa que esteja na titularidade da posse da unidade
imobiliaria passivel de regularizacdo podera ser beneficiaria do processo, independentemente do
periodo de ocupacdo. Ressalte-se que a REURB ndo se aplica a nucleos urbanos formados ap6s
a data limite estipulada pela legislagdo (Brasil, 2017)*.

A Lei n° 13.465/2017 estabelece como objetivos centrais da Regularizacdo Fundiaria
Urbana a identificacdo e organizacdo dos nucleos urbanos informais, a criagdo de unidades
imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial, a ampliacdo do acesso a terra urbanizada
pela populacdo de baixa renda e a garantia do direito & moradia digna. Além disso, prevé a
integracdo social, a prevencdo de novas ocupacdes irregulares, a efetivacdo da funcédo social da
propriedade e o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, orientando o processo de
regularizacdo por critérios de eficiéncia, participacdo dos interessados e consensualidade na
resolucéo de conflitos (Brasil, 2017, p. 14).

O art. 10, inciso VII, da Lei n° 13.465/2017 consagra, como principio estruturante da
REURB, a efetivacdo da funcéo social da propriedade. No constitucionalismo brasileiro, esse
principio foi incorporado progressivamente. A Constituicdo de 1934 ja limitava o exercicio do
direito de propriedade ao interesse social ou coletivo (art. 113), e a Constituicdo de 1946 passou
a condiciona-lo expressamente ao bem-estar social (Brasil, 1934; 1946).

Na Constituicdo de 1988, o direito de propriedade (art. 5°, XXII) encontra-se
condicionado ao cumprimento de sua funcéo social (art. 5°, XXII1), principio que também orienta
a politica urbana ao prever instrumentos destinados a assegurar seu atendimento (Brasil, 1988).
A funcdo social da cidade, por sua vez, configura verdadeiro direito subjetivo dos cidad&os,
permitindo exigir do Poder Publico a promogéo de condi¢des de melhoria social do espago urbano

(Harada, 2004). Cabe, assim, ao Estado enfrentar a segregacao socioespacial e assegurar o direito

4 A Lei n°® 13.465/2017 distingue ntcleos urbanos informais, nicleos consolidados e a figura do ocupante,
entendendo-0s como assentamentos irregulares ou clandestinos, de dificil reverso, nos quais ha exercicio de poder
de fato sobre lotes ou fragBes ideais, ainda que situados em areas formalmente qualificadas como rurais (Brasil,
2017).
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a vida urbana, de forma inclusiva e igualitéria, independentemente de raca, género, religido,
orientacdo sexual ou renda.

Dessa forma, deve-se garantir 0 acesso e o usufruto equitativo do cidaddo a terra
urbanizada, a moradia adequada, ao saneamento ambiental, a satde publica, a agua potavel, a
energia elétrica, ao transporte, a educagdo publica, ao trabalho, a cultura, ao lazer, a seguranca
publica e a participacdo politica. Sobre o tema convém lembrar a li¢cdo de Elida Seguin acerca do

principio estudado:

As fungdes sociais da cidade compreendem o direito da populagdo a uma moradia digna,
transporte coletivo em numero suficiente e com periodicidade compativel com a
demanda, saneamento basico, dgua potavel, servi¢os de limpeza urbana, drenagem das
vias de circulacdo, energia elétrica, satde publica, educagdo, cultura, creche, lazer,
contengdo de encostas, seguranga e preservacao, prote¢do do patrimdénio ambiental e
cultural, com especial enfoque para o entorno (apud. Carmona, 2015, p.80).

O art. 13 da Lei n® 13.465/2017 estabelece as modalidades da REURB, cuja classificacéo
possui relevancia préatica por definir responsabilidades quanto a implantacdo de infraestrutura e
ao acesso a titulacdo, inclusive no que se refere a gratuidade de custas e emolumentos (Brasil,
2017).

A Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURB-S) aplica-se a nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda e assegura a
gratuidade dos principais atos registrais necessarios a consolidacdo da propriedade, além de
dispensar a comprovacdo prévia de quitacdo tributaria para sua efetivacdo. O objetivo € remover
barreiras formais ao acesso a titulacdo, embora tal enfoque exija articulagdo com politicas
urbanisticas mais amplas para que a regularizacdo nédo se reduza a um procedimento meramente
registral.

Ja a Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (REURB-E) destina-se aos
nucleos gue ndo se enquadram no perfil socioecondmico da modalidade social, submetendo-se as
regras ordinérias de custeio e regularizacdo. Ademais, a lei admite hipoteses especificas de
regularizacdo de glebas parceladas anteriormente sem registro, desde que implantadas e
integradas a malha urbana, com aplicagdo dos instrumentos previstos na propria Lei n°
13.465/2017.

Destaca-se que, a Lei em exame, no capitulo V, introduz o novo instituto de direito real
introduzido no ordenamento juridico brasileiro: o direito real de laje. O novo diploma legal,

embora semelhante, em certos aspectos a direitos reais ja existentes, com o direito de superficie
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e 0 condominio edilicio, possui autonomia normativo-conceitual e natureza juridica especifica e
busca conferir seguranca juridica a ocupagdes verticalizadas tipicas de areas informais, ainda que
sua aplicacdo deva ser articulada a politicas urbanisticas que evitem a mera superposic¢ao de
precariedades. (Carmona; De Oliveira, 2017; Brasil, 2017).

Diferentemente do que sugere sua exposicdo de motivos, a Lei n° 13.465/2017 né&o
aprofunda o paradigma estabelecido pelo Estatuto da Cidade. Promove, em contrapartida, uma
inflexdo em direcdo a uma logica marcadamente privatista e mercantil. Conforme escrevem
Ribeiro e Litsek (2020, p. 6.), tal inflexdo volta-se a “uma visdo privatista ¢ mercadologica da
terra [que] tende a ampliar a inseguranca da posse, incrementar processos de despossesséo e
aprofundar o cendrio de negagdo do direito a cidade a ampla fragdo dos citadinos”.

Se 0 modelo anterior, aquele previsto na Lei n® 11.977/09, consolidava a regularizacéo
como uma politica publica indissociavel da sustentabilidade e da justi¢a social, 0 novo marco
legal opera uma reorientacéo teleoldgica. Isto é, atitulacdo dominial individual é algada a objetivo
central, independentemente da efetiva urbanizac¢ao ou integracdo urbana dos assentamentos. Essa
"titulacdo em massa", convertida que foi em “objetivo maior da agdo publica voltada a
regularizag¢do fundiaria” (Cruz, 2018, p. 15), relega a infraestrutura e os servigos publicos a um
plano secundario, rompendo com a visdo de que a seguranca juridica da posse deve ser
acompanhada pela dignidade das condi¢Ges materiais de vida.

Ao enfatizar a propriedade plena e a legitimacao fundiaria, a norma favorece a conversao
da terra urbana em um ativo financeiro de liquidez imediata. Essa centralidade conferida ao
principio da eficiéncia econdmica no uso do solo desloca o foco da funcdo social para a
exploracdo patrimonial, ampliando exponencialmente os riscos de "remogdes de mercado” em
areas periféricas agora formalizadas.

Sob essa Gtica, a titulacdo, despida de amarras urbanisticas e de mecanismos de protecédo
contra a especulagdo, pode ironicamente acelerar processos de gentrificagdo, nos quais a
populacédo de baixa renda € compelida a alienar seu quinhdo regularizado diante da pressédo do
capital imobiliario (Freitas; Coutinho, 2020).

A origem da Lei n° 13.465/2017, derivada da Medida Proviséria n°® 759/2016, revela um
enfraquecimento da gestdo democrética das cidades. Formulada com baixa participacéo popular,
em contraste com o processo do Estatuto da Cidade, a norma fragiliza a autonomia municipal e a
eficacia dos Planos Diretores e das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Ainda que

marcada por um viés mercantil, sua estrutura admite leituras contra-hegeménicas, pois a

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 87, p. 01-18. 13
ISSN: 2224-4131



Rafael Tubone Magdaleno, Rafael Macedo Dias, Rebeca Borges Martins

flexibilidade dos instrumentos pode viabilizar arranjos de propriedade coletiva, como os Termos
Territoriais Coletivos (Community Land Trusts), passiveis de apropriacdo por movimentos
sociais como estratégia de resisténcia e de reforco comunitario da seguranca da posse.

O exame do marco normativo da regularizacdo fundiaria urbana evidencia que o0s
mecanismos da REURB apresentam tensdes estruturais entre a énfase na titulagéo acelerada e a
exigéncia de uma transformacao territorial efetiva, indispensavel ao cumprimento dos objetivos
estabelecidos no artigo 10 da Lei n® 13.465/2017. Nesses termos, a regularizacdo fundiaria ndo
pode se limitar a formalizacdo juridica da posse ou da propriedade, sob pena de reproduzir

dindmicas de segregacao e precarizacdo socioespacial.

CONCLUSAO

A avaliacdo da Lei n® 13.465/2017 revela que a politica de regularizacéo fundiaria urbana
no Brasil, embora justificada pela urgéncia da seguranca juridica, operou uma reorientacdo
teleoldgica que prioriza a agilizacdo procedimental em detrimento da complexidade urbanistica.
Esta mudanca de paradigma sinaliza uma ruptura com o modelo de regularizacdo plena,
favorecendo uma logica mercantil que tende a converter o direito a moradia em um ativo
financeiro, frequentemente a margem das garantias de sustentabilidade e inclusédo social.

Apesar de ter sido desenvolvida com a intencdo de acelerar a titulacdo de areas ocupadas
de forma irregular, essa configuracdo normativa beneficia interesses privados e a mercantilizacao
do espaco urbano, em detrimento da verdadeira democracia no acesso a cidade.

Ao negligenciar a natureza multidimensional da regularizacdo, que exige a articulagdo
indissociavel entre o juridico, o urbanistico e o social, a atual normativa corre o risco de
institucionalizar a precariedade. O reconhecimento juridico isolado, desacompanhado de
investimentos em infraestrutura e servigos publicos, limita-se a uma "formalizacao de papel” que
ndo interrompe a segregacao socioespacial; ao contrério, pode acelera-la via mecanismos de
"expulsdo pelo mercado".

Ao priorizar 0s mecanismos de registro em vez da transformacédo urbana e da melhoria
das condic¢des de vida nas areas periféricas, a atual regularizacdo fundiaria institucionaliza a
desigualdade social e espacial, ao reconhecer juridicamente territorios precarios sem garantir sua

plena integracdo ao tecido urbano. H& uma dissociacdo entre a normatividade anunciada e a
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realidade exigida, o que resulta em um processo legalmente eficaz, porém com lacunas no que
diz respeito a efetividade social e ambiental.

Conclui-se, portanto, que a politica vigente desafia a efetividade dos preceitos
constitucionais da funcdo social da propriedade e do direito a cidade. A transicdo da
informalidade para a legalidade n&o pode ser reduzida a um ato meramente cadastral ou
administrativo. Torna-se imperativo o resgate de um modelo normativo que integre a seguranca
da posse a transformacdo material do territorio, garantindo que a regularizacdo fundiaria atue
como um verdadeiro instrumento de emancipacao urbana e justica social, e ndo apenas como um

selo de legalidade sobre territorios que permanecem marginalizados.
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