MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
5.883 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux
REQTE.(S) :DIRETORIA NACIONAL DO INSTITUTO DE
ARQUITETOS DO BRASIL
ADV.(A/S) :BETO FERREIRA MARTINS VASCONCELOS E
OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
MEDIDA CAUTELAR NA
ACAO DIRETA DE

INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
ADMINISTRATIVO. REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA - REURB.
ARTIGOS 9° A 84, 87 A 90, E 98, § 22, DA
LEI FEDERAL 13.465/2017 E ARTIGOS 11-
C, § 2°, DA LEI FEDERAL 9.636/1998 E 1°, §
5, DO DECRETO-LEI  1.876/1981,
INCLUIDOS PELOS ARTIGOS 93 E 95
DA  LEI  FEDERAL  13.465/2017.
ALEGACAO DE AFRONTA AOS
ARTIGOS 5°, XXII, XXIII, XXIV E LIV: 23,
I; 170, II E III; 182, § 4 IIL; E 183, § 3°,
DA CONSTITUICAO FEDERAL.
APLICACAO DO RITO DO ARTIGO 12
DA LEI FEDERAL 9.868/1999.

DECISAO: Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com
pedido de medida cautelar, ajuizada pelo Instituto de Arquitetos do
Brasil — IAB, tendo por objeto as disposi¢des sobre regularizacao
fundiaria urbana — Reurb presentes nos artigos 9° a 84, 87 a 90, e 98, § 2¢,
da Lei federal 13.465/2017, bem como nos artigos 11-C, § 2%, da Lei federal
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9.636/1998 e 1°, § 5%, do Decreto-Lei 1.876/1981, incluidos pelos artigos 93
e 95 da Lei federal 13.465/2017.

Como parametro de controle, o requerente indicou os artigos 59
XXII, XXII, XXIV e LIV; 23, I; 170, II e III; 182, § 4° III; e 183, § 3° da

Constituicao Federal, que assim dispoem:

“Art. 5%(...)

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atenderd a sua fungdo social;

XXIV - a lei estabelecerd o procedimento para desapropriagio
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicdo;

(...)

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o

devido processo legal;

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:
I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes

democrdticas e conservar o patrimonio puiblico;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
segquintes principios:

(...)

I - propriedade privada;

III - fungdo social da propriedade;

Art. 182.(...)

§ 4° E facultado ao Poder Piiblico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietirio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,

sucessivamente, de:
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(...)

III - desapropriagido com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.

Art. 183.(...)
§ 3¢ Os imdveis publicos nao serdo adquiridos por usucapido.”

Em sede preliminar, o requerente afirmou ser “associagio, de direito
privado, sem fins economicos, de duracdo indeterminada, que congrega
arquiteto(a)s e urbanistas de todo o territério nacional”. No mérito, em sintese,

alegou:

“No Titulo II (Da Regularizacdo Fundidria Urbana), merecem
destaque, por notdvel potencial danoso a Constituicdo, os seguintes
institutos: a Legitimacdo Fundidria e o Sistema de Registro Eletronico
de Imoveis.

A legitimagdo fundidria (tratada na Secdo 111 do Titulo II — arts.
23 e 24, e prevista também em outros dispositivos2 ) viola sozinha e
diretamente a protecdo constitucional da propriedade prevista nos: art.
5¢, XXII (direito de propriedade); art. 5%, XXIII (fungdo social da
propriedade); art. 5%, XIV (desapropriagio mediante indenizacdo); art.
5¢, LIV (devido processo legal); art. 23, I (competéncia comum de
conservagio do patrimonio publico); art. 170, II e III (propriedade
privada e funcdo social da propriedade como principios da ordem
econdmica); art. 182, § 4° III (desapropriacdo sangido mediante
indenizagdo); e art. 183, § 3° (interdicdo de aquisi¢io de imdveis
piblicos por usucapido).

Jd o Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (constante do art.
76 da Lei) viola patentemente as disposigoes constitucionais de
competéncias relativas aos servicos notariais e de registro: art. 96, 1I,
alineas ‘b’ e ‘d’ (iniciativa privativa dos Tribunais de Justica para leis
que disponham sobre serventias judiciais e extrajudiciais); art. 236,
caput (atribuicdo da funcdo executiva dos servigos notariais e de
registro aos delegatdrios do Poder Publico); art. 236, § 1° (atribuigdo
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da funcdo fiscalizadora dos servigos notariais e de registro ao Poder
Judicidrio); e art. 103-B, § 4°, III (atribuigdo da funcdo fiscalizadora
dos servigos notariais e de registro ao CNJ).

(...)

O Titulo 1I, em seus temas centrais, instrumentos e diretrizes
usurpa competéncias municipais sobre politica urbana, bem como
viola direta e flagrantemente limites impostos pela Carta Magna.

(...) a Constituicio Federal de 1988 atribuiu diversas
competéncias ao Municipio no que se refere a politica urbana,
elegendo-o como ente predominante no planejamento e execugdio do
ordenamento territorial.

(...)

Ocorre que a Lei n. 13.465, de 2017, ao tratar da reqularizagio
fundidria, termina por extrapolar o dmbito da lei nacional, usurpando
as competéncias do Municipio, em desrespeito ao disposto no texto
constitucional e ao entendimento deste Egrégio Tribunal.

Em uma primeira leitura da norma, isso fica evidente no
conceito de mniicleo urbano trazido pelo inciso I do art. 11:
‘assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobilidrias de area inferior a fracao
minima de parcelamento prevista na Lei no 5.868, de 12 de
dezembro de 1972, independentemente da propriedade do solo,
ainda que situado em drea qualificada ou inscrita como rural”.
Nesse ponto, é possivel perceber que a Lei promove verdadeira
ampliagio do perimetro urbano, esvaziando o instrumento
constitucional do Plano Diretor, de competéncia municipal.

Numa segunda leitura, que parte do cotejo — a titulo
argumentativo - com o Estatuto da Cidade, é possivel vislumbrar que
o Titulo 1I da Lei ora inquinada extrapola a abstragio que lhe deveria
ser caracteristica. Ndo apenas oferece diretrizes gerais e instrumentais
passiveis de serem utilizados pelos Municipios, o que estaria em
conformidade com a Constituicdo; mas realiza, pelos Municipios,
decisoes concretas de ordenamento territorial, sem se preocupar com a
necessdria verificagio de conformidade com a disciplina local de
politica urbana. (...)

Outro dado relevante ¢ que a Lei esmitica no Capitulo III do
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Titulo 1I o procedimento administrativo a ser seguido pelos
Municipios, restringindo suas escolhas a atos burocrdticos de
implementacdo da regularizagdo e tornando, assim, sua competéncia
executiva em meramente administrativa.

(...)

A Politica Urbana Constitucional ndo se consubstancia apenas
nas regras formais de reparticio de competéncia entre os entes
federais. Baseia-se na fungio social das cidades e no bem-estar de seus
habitantes e estd voltada a concretizagdo de intimeros direitos sociais,
econdmicos e ambientais (moradia, mobilidade, acesso a emprego e
renda, lazer, satide educacdo, dentre outros).

(...)

Ocorre que a Lei n. 13.465 viola ndo apenas a iniciativa
municipal para promover o adequado ordenamento territorial, mas
também a propria esséncia teleoldgica da politica urbana. Dirige suas
preocupacoes e atuacbes apenas para a titulagdo da propriedade,
depreciando a construcdo das cidades como elemento de cidadania e
realizacdo de demais direitos e a demandar um conjunto de medidas
urbanisticas, sociais e ambientais indispensdveis ao desenvolvimento
sustentdvel. Prioriza, dessa forma, a mercantilizacdo das cidades e
reduz a reqularizacdo a matéria de direito imobilidrio quando se trata
também e até mais de direito urbanistico.

(...)

Pela auséncia de restricio da finalidade da regularizacdo
fundidria para moradia, tal qual ocorria nas normativas anteriores
(...), a Lei autoriza o alcance para fins profissionais ou comerciais.
Isso se torna ainda mais fdcil de observar na Segio que trata da
legitimacdo fundidria: ‘em caso de imovel urbano com finalidade
nao residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse
publico de sua ocupagao’ (art. 23, § 1° 11I).

A norma também reduz sensivelmente exigéncias ambientais e
urbanisticas para a regularizacio fundidria urbana. E o que se vé:
Para fins da Reurb, os Municipios poderao dispensar as
exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de dareas
destinadas ao wuso publico ou ao tamanho dos Ilotes

regularizados, assim como a outros parametros urbanisticos e
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edilicios’ (art. 11, § 1°).

(...)

Além disso, o Titulo 1I da norma facilita a transferéncia de
terras puiblicas a pessoas de média e alta renda, a partir da previsio do
Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), que se destina a niicleos
urbanos informais em que a populacdo ndo é predominantemente de
baixa renda: (...)

Como a prépria nomenclatura indica, nos casos de Reurb-E ndio
estd caracterizado o interesse social, o que deveria impor condigoes
especificas e mais limitadoras, bem como restricdo de instrumentos e
mecanismos cabiveis. Ao contrdrio, em completa inversio dos
preceitos constitucionais, o Titulo em questdo estabeleceu certas
exigéncias apenas para a Reurb-S (art. 23, § 1°), além de permitir para
a Reurb-E a utilizagdo de demarcagdo urbanistica, de legitimagio
fundidria e legitimagdo de posse — o que ndo ocorria sob o marco legal
anterior. Ademais, esta modalidade foi prevista até mesmo para
ocupagoes de dreas de preservagio permanente (art. 65 da Lei n.
12.651, de 2012, com a redagdo dada pelo art. 82 da Lei impugnada).

(...)

Chega a se prever, também, que as disposicoes da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n. 6.766, de 1979) ndo se aplicam a
Reurb (art. 70), bem como ficam dispensadas a desafetacio e as
exigéncias previstas para bens da Administragio Publica constantes
da Lei de Licitagoes (art. 71). Cria-se, assim, um diploma normativo
que se propoe acima da legalidade e da constitucionalidade, ja que tais
Leis atendem a diretrizes concedidas pela Carta Magna.

Diante do exposto, e mesmo que a titulo exemplificativo, pela
impossibilidade de exaurir todas as violagoes, a Lei n. 13.465/17
constitui grave retrocesso, com enorme potencial para desestruturar as
cidades e seus servicos e para ampliar o universo de pessoas
desfavorecidas e vulnerdveis.

(...) ndo se pode deixar de mencionar que a Reurb desrespeita
ainda os requisitos e vedagdes para usucapido, como modo origindrio
de aquisigdo do direito real de propriedade, por meio dos institutos da
legitimagdo da posse e da legitimacdo fundidria (art. 15, I).

(...)
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A usucapido exige a ocupagdo mansa e pacifica previamente a
aquisicio de qualquer titulo, justamente para reconhecer situagio
constituida, a partir de prescrigio aquisitiva. Diametralmente oposta,
a legitimagdo de posse inverte o critério, ao ndo estabelecer qualquer
marco temporal inicial. Promove, dessa maneira, a posse para depois
converté-la em propriedade, flexibilizando o procedimento e o0s
requisitos constitucionais.

(...)

Destarte, resta violada em sua inteireza a politica urbana
constitucional fundamentada materialmente na funcdo social da
propriedade (art. 5°, XXIII; art. 170, III); no planejamento urbano
(art. 182, caput); no bem-estar dos habitantes das cidades (art. 182,
caput); no direito a cidade (art. 182, caput); e nos limites impostos
pelo direito de propriedade (art. 5%, XXII, XXIII e XX1V; art. 170, II;
art. 182, §§ 3% e 4% art. 183).

(...)

A Lei n. 13.465/17 estabelece, em seu art. 76, que o Sistema de
Registro Eletronico de Imduveis (SREI) serd implementado e operado,
em dmbito nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Imoveis (ONR) - pessoa juridica de direito privado, sem
fins lucrativos (caput e § 2°).

Sequndo o disposto, as unidades do servico de registro de
imdveis dos Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam
vinculadas a0 ONR, que serd regulado pela Corregedoria Nacional de
Justica do Conselho Nacional de Justica (§ § 4°e 5%): (...)

O instituto, conforme estabelecido na norma ainda em vigor,
desrespeita patentemente a estrutura de competéncias constitucionais,
formais e materiais, referente aos servigos notariais e de registro. A
criagio do ONR enquanto figura interposta na prestagio desses
servigos consegue, a um so tempo, violar a iniciativa do Judicidrio
para dispor sobre a matéria; a competéncia conferida aos delegatirios,
bem como as regras de acesso e responsabilizacio referentes aos atos
notariais e de registro; e a competéncia fiscalizadora também do
Judicidrio. No mérito, coloca em risco a seguranga e a privacidade de
dados sensiveis de toda a populagio brasileira, além de consistir em

s

uma perigosa e patrimonialista ‘fuga privatistica’.
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E o relatorio. Passo a decidir.

Diante do contexto relativo a presente agao direta, denota-se que o
assunto se reveste de acentuada densidade normativa, caracterizada pela
relevancia da matéria e pelo seu especial significado para a ordem social e
a seguranca juridica. Nesse particular, enfatizo a conveniéncia de que
decisao venha a ser tomada em carater definitivo, mediante a adocao do
rito abreviado previsto no artigo 12 da Lei federal 9.868/1999.

Ex positis, notifiquem-se as autoridades requeridas, para que prestem
informacgoes no prazo de 10 (dez) dias. Apds, dé-se vista a Advogada-
Geral da Unido e a Procuradora-Geral da Reptblica, para que cada qual
se manifeste, sucessivamente, no prazo de 5 (cinco) dias.

A Secretaria Judicidria para as devidas providéncias.

Publique-se. Intime-se.

Brasilia, 20 de fevereiro de 2018.

Ministro LUIZ FUX
Relator
Documento assinado digitalmente
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