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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo o direito real de laje. O objetivo € buscar
demonstrar qual ¢ o real potencial de efeitos, assim como o alcance que o instituto juridico
objeto da pesquisa pode ter nas relagdes de posse e propriedade imobilidrias, bem como
possiveis impactos de ordem econdémica. O dispositivo é relativamente novo, visto que seu
ingresso no Cddigo Civil deu-se em meados de 2017, por meio da Lei n° 13.465/17 que, além
da laje, trouxe outras inovagdes legais. A principal inten¢cdo manifestada pelo legislador, ao
justificar sua criagdo, foi seu emprego nos projetos e processos de regularizagdo fundiaria
urbana, com foco nas areas mais carentes das cidades. Contudo, seu uso também ¢ possivel
fora dos citados projetos. Assim, a escolha do tema justifica-se por sua relativa novidade e
pela necessidade de se investigar os contornos que passara a ter no direito de propriedade apo6s
sua positivagdo como direito real. Para tanto, opta-se pela utilizagdo do método hipotético-
dedutivo, seguido de pesquisa bibliografica e, ainda a consulta a legislagdo e a jurisprudéncia.
Realiza-se, também, levantamento de dados junto aos orgdos representativos das serventias
extrajudiciais incumbidas do registro de imoveis. De inicio, apresentam-se consideragdes
acerca do direito fundamental a moradia, conforme assim previsto no texto constitucional. Em
seguida, a pesquisa centra-se na analise das caracteristicas de cunho técnico do direito de laje,
inclusive investigando as polémicas concernentes a sua natureza juridica. Na sequéncia, o
trabalho concentra-se no estudo da relagdo entre direito real de laje, regularizacdo fundiaria
urbana e acesso a moradia, a0 passo que apresenta, também, novidades tecnoldgicas que
passaram a ser usadas em tal campo. Ao final, busca-se verificar a confirmacao ou rejeigao da
hipotese de que o direito real de laje, em conjunto com outros institutos juridicos e com
inovagdes tecnoldgicas, como as novas ferramentas de georreferenciamento (a partir do uso
de dromes), tem o potencial de auxiliar na concretizacdo dos projetos de regularizagdo
fundiaria urbana, com destaque para a de interesse social, bem como, ainda que
secundariamente, acarretar em beneficios econdmicos diretos e indiretos.

Palavras-chave: Direito de laje. Acesso a moradia. Regularizacdo fundiaria. Inovacdes legais.

Inovagdes tecnologicas.



ABSTRACT

The present work has as object of study the right of flagstone. The objective is to demonstrate
its real potential considering its possible effects as well as its extension concerning the
ownership and property relations, specially in the real state field. Eventual economic impacts
will also be investigated. This right is relatively new, since its inclusion in the Civil Code
ocurred in 2017 through the law number 13.465/17. This law, besides the right of flagstone,
also created other new legal institutes. The main intention declared by the law maker when
justified its creation was its use in projects and process of land regularization focusing on
poor urban areas. Nevertheless, its use is also possible out of such projects. Thus, the choice
of such theme is justified by its relative joviality and also by the need of investigating the
practical aspects that it will have in the rights of property after its recognition as a real state
right. In order to reach the proposed objectives, the hypothetical deductive method was
employed, followed by bibliographic research as well as legislation and law case inquiries.
Also, some data were collected with the official organizations responsible for real state
registration. Opening the text, there are considerations towards the fundamental right to
housing, according to such regulation as presented in the constitutional text. Following, the
research focus on the analysis of the technical characteristics related to the right of flagstone,
including investigating its polemic legal nature. In its sequence, the work concentrates
information about the relation between the right of flagstone, urban land regularization and
access to housing. It also brings the new technologies that have recently been employed in
such field. The conclusion comes with an attempt to confirm or reject the hypothesis which
affirms that the right of flagstone, associated with other legal institutes and the new
technologies (such the use of drones to scan and measure an area and its constructions) has
the potential to contribute to implement the urban land regularization projects, mainly the
ones considered as of social interest. Secondarily, the hypothesis also implies possible
economic benefits that the right of flagstone may cause.

Keywords: Right of flagstone. Right to housing. Land regularization. Legal innovations. New
technologies.
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1 INTRODUCAO

O direito real de laje foi introduzido no Cédigo Civil por meio da Lei n® 13.465, de 11
de julho de 2017. Basicamente, a alteracdo legislativa buscou normatizar uma pratica que ja
era comum entre a populacdo de mais baixa renda, notadamente nas grandes areas urbanas: a
cessdo de superficie de uma construgdo para que outra pessoa nela construisse uma unidade
imobilidria autonoma em relacdo a constru¢do original, seja no plano ascendente, seja no
descendente (subsolo).

Tal realidade sempre resultou em toda sorte de implicagdes na seara do direito a
moradia, no direito de propriedade e, ainda, na questdo da posse. Buscando trazer um minimo
de seguranga juridica as relagdes advindas desse costume ¢ que foi criado o “direito de laje”,
como ficou popularmente conhecido e assim elencado no Codigo Civil, como o mais novo
direito real do ordenamento juridico patrio. Nesse ponto, ¢ importante esclarecer que, embora
nao seja o foco principal deste trabalho, foi preciso mencionar algumas polémicas que
existem sobre o tema, que se econtram detalhadas em capitulo proprio: nome atécnico, pois
além da laje, pode se ceder também o subsolo; h4 dividas, ainda, sobre a natureza juridica do
instituto, se de fato trata-se de direito autdbnomo, ou se seria espécie do ja conhecido direito de
superficie, entre outras.

O assunto, muito antes de sua introdu¢@o na legislagdo nacional, ja vinha sendo objeto
da atencao de varios autores. Albuquerque Jr. (2017) o considera direito real de superficie,
assim como Rosenvald, segundo citacdo de Albuquerque. J4 Farias, Dias e Debs (2018) o
veem como espécie de propriedade por sobrelevacdo. Smolka (2002), por seu turno, tece
reflexdes de outra natureza, qual seja, a dificuldade das camadas menos abastadas da
populagdo em terem acesso legalizado ao solo urbano, principalmente devido a uma
regulamentacao elitista, segundo sua visao.

Em que pesem os posicionamentos divergentes sobre a natureza juridica, nesta
pesquisa partiu-se da premissa de que se trata de direito real sobre coisa propria. Como
afirmam kiimpel e Borgarelli (2017), o direito real sobre coisa propria ¢ aquele em que ha
uma unidade de poder, toda ela circunscrita a um unico titular, que ¢ exatamente o caso da
laje. E sob este marco tedrico que o trabalho foi direcionado, ao menos no que se refere a
qualificacdo juridica do direito de laje.

O objetivo desta pesquisa ¢ investigar se € como o advento do direito real de laje tem
impactado a vida das pessoas e em que medida o direito real de laje tem sido empregado nas

relagdes imobilidrias nos casos em que pode ser exercido.
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Assim, ao final deste trabalho espera-se esclarecer se houve impactos sociais no acesso
a moradia legalizada, e em caso positivo, se tais impactos foram realmente benéficos e o
motivo de terem ocorrido. Secundariamente, espera-se estabelecer um panorama claro da
forma como a atividade registral tem lidado com o instituto, como seu exercicio estd sendo
instrumentalizado e tratado nas serventias extrajudiciais de registro de iméveis, inclusive se
tem havido ou ndo alguma resisténcia ou obstaculiza¢do na lavratura de atos sob a égide do
novo instituto.

Por fim, visa-se investigar se o mercado imobilidrio tem mostrado sinais de que o
publico alvo do instituto, qual seja, a populacdo mais carente, tem de fato o utilizado,
aderindo, entdo, a formalidade, legalidade e seguranca juridica registral.

A normatizagdo legal do direito de laje acarretou mudangas no mercado imobilidrio?
Houve efeitos praticos no sentido de promover as pessoas mais humildes financeiramente o
acesso ao direito a moradia? Noutros termos, a introdugdo de tal instituto no ordenamento
juridico brasileiro tem, de forma efetiva, impactado positivamente na vida das pessoas,
notadamente na seara da regularizagdo das formas de ocupagao do solo urbano?

Como hipotese para solugao do problema apresentado, parte-se da premissa de que o
emprego do novo instituto juridico, inclusive associado ao uso de novas tecnologias na pratica
de sua implementagdo, assim como de outras ferramentas legais, tem o condao de auxiliar na
promogdo da regularizacdo fundiaria, principalmente naquela de interesse social, causando,
secundariamente, efeitos econdmicos positivos.

O fenomeno da “laje”, repise-se, ndo ¢ novidade nas relagdes de moradia e de
vizinhanga no contexto urbano nacional. Contudo, com a recente elevagdo dessa pratica a
condi¢ao de direito real, acompanhado do permissivo legal para a realizagdo regular de
diversos negocios juridicos sob seu amparo, € preciso investigar o alcance que a inovacao esta
tendo na sociedade e, ainda, se ha fatores, talvez ndo imaginados quando da aprovacdo da
norma, que estdo dificultando ou desvirtuando o uso pratico do dispositivo legal.

Assim, a presente pesquisa justifica-se por varios aspectos. Primeiramente, o tema,
enquanto instituto juridico positivado, ¢ relativamente novo. Como consequéncia, ndo foi
exaustivamente estudado pelo meio académico, até porque estudos conclusivos somente serao
possiveis futuramente e, ainda, a depender dos rumos que a pratica social e formal deem ao
direito real de laje.

Em segundo lugar, o instituto, quando de sua introdug@o no ordenamento juridico, foi
justificado pelo legislador como algo tendente a auxiliar na questdo fundiaria urbana e na

regularizacdo de espagos como favelas, proporcionando acesso aos cidadaos de mais baixa
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renda a seguranga juridica e a legalizacdo de suas moradias, otimizando assim suas condi¢des
de vida. E preciso investigar se o instituto, de fato, tem tal potencial ou se, por outro lado, nio
tem sido utilizado apenas para dar ares de acdo governamental em prol daqueles cidadaos sem,
na pratica, surtir os efeitos anunciados.

Ainda sobre a releviancia do tema, ¢ mister pontuar que o direito de laje esta
fortemente relacionado a regularizagdo fundidria urbana. Esta, por seu turno, situa-se num
escopo que, em termos ontologicos, € dotado de importancia impar.

Nele, saltam aos olhos questdes como condi¢des dignas de moradia, erradicagdo ou
mitigacdo da precariedade da posse do local de residéncia do cidaddo, possibilidade de acesso
das pessoas mais carentes a linhas de crédito a partir do uso de seus imoveis como garantia,
dentre outras.

O tema esta situado na esfera do direito fundamental & moradia. Este, por sua vez,
encontra-se imbricado no principio da dignidade da pessoa humana. Assim, o assunto reveste-
se de grande relevancia devido ao potencial de impactos que pode causar num direito tao
nobre e necessario ao homem, que ¢ o acesso a um lar digno.

Tais impactos podem ser positivos, mas também podem se constituir em problemas,
como por exemplo, a regularizagdo de construgdes sem condicdes aceitaveis de habitacdo,
higiene, saneamento basico, entre outras. Isto posto, ¢ importante que todo esse contexto seja
investigado.

As questdes acima elencadas, se vistas em conjunto, guardam estreita relacdo, ndo
somente com o ja mencionado principio da dignidade da pessoa humana, mas também com
outros mandamentos constitucionais, situando-se, inclusive, dentro de um dos objetivos
fundamentais expressos no art. 3° da Constitui¢do Federal, qual seja, erradicar a pobreza ¢ a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

O uso do direito e de novas tecnologias pode e deve ser vertido na busca da
concretizagdo de tais principios e objetivos, afinal, o Estado, detentor do direito, deve garanti-
lo, ainda que em seu minimo (POZZOLI, 2018, p. 48). Assim, o papel do Estado, como um
dos atores principais da regularizagdo fundidria, também serd abordado. Inclusive, ha quem
entenda que a clausula da reserva do possivel ndo pode ser invocada quando se esta diante dos
referidos principios (MACHADO; SELLOS-KNOERR, 2018, p. 393).

Desta forma, ao longo da pesquisa, busca-se apresentar reflexdes sobre algumas destas
questdes no sentido de contribuir para o avango do conhecimento acerca do assunto. Nota-se
que ha certa escassez de estudos na area objeto desta dissertacdo, em grande medida, repita-se,

devido ao pouco tempo de transformagao da pratica em norma. Anteriormente a Lei n°® 13.465,
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de 2017, ja se verificava, no cotidiano das grandes concentragdes populacionais, o uso do
fenomeno da laje. Inclusive, ha razoavel quantidade de trabalhos académicos sobre o tema,
anteriores ao mencionado diploma legal.

No entanto, com o advento da alterag@o legislativa na lei civil, observa-se que o tema
ganhou novos contornos, novas implicagdes, ndo somente juridicas, mas principalmente
sociais, razdes que por si sos ja justificam e demandam mais estudos relativos ao assunto.

E mister mencionar, também, as questdes relativas aos procedimentos formais a serem
levados a cabo nas serventias extrajudiciais no momento da pratica dos atos relativos ao
direito real de laje. Como visto, ainda ndo hd consenso acerca da pratica. Aspectos como
quais exigéncias, documentos e provas deverdo ser apresentados para lavratura dos atos ainda
precisam ser melhor discutidos. Acredita-se serem importantes e bem vindas novas reflexdes
sobre tais aspectos.

Para a consecu¢do desta dissertacdo, empregou-se o método hipotético-dedutivo,
seguido de pesquisa bibliografica. O procedimento de investigagdo ¢ de cunho dogmatico,
uma vez que foi feito o cotejo entre a legislagdo que rege o direito real de laje e outros
diplomas legais que se aproximam do instituto, pois ¢ necessdrio procurar estabelecer de
forma clara as premissas juridicas basilares do dispositivo, pois sem duvida terdo reflexos
importantes no momento da celebragdo de negdcios juridicos envolvendo-o e, posteriormente,
no momento da pratica dos atos oficiais de lavratura de instrumento publico e de abertura de
matriculas, registros e averbagdes.

Noutra frente, foi realizada pesquisagdo académica, através da analise dos trabalhos
académicos disponiveis sobre o instituto em estudo, incluindo-se institutos afins, e que com o
primeiro guardam relacdo. Através de andlise comparativa entre as manifestagdes de
diferentes estudiosos do tema, pretende-se tragar um panorama sobre o assunto, na tentativa
de extrapolar tal conhecimento para o oferecimento de sugestdes ou reflexdes sobre as
hipoteses que foram investigadas neste trabalho.

Ainda, considera-se importante a coleta de dados e informagdes junto as serventias
que militam na atividade notarial e registral, utilizando-se dos sitios eletronicos que as
associacdes de classe das ditas serventias mantém na rede mundial de computadores. Os
referido portais sdo fonte segura de informacao, até mesmo porque constituem-se em modulos
eletronicos por meio dos quais € possivel a realizagdo de diversos servigos notariais e
registrais, atendendo, ainda, a exigéncias de transparéncia determinadas, em muitos casos,

pelas legislagdes estaduais. A referida coleta ¢ importante no sentido de investigar como o
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instituto tem sido tratado na pratica cotidiana das serventias extrajudiciais, a fim de medir o

nivel de interesse dos possiveis beneficiados pelo uso do instituto.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA

A casa ¢ asilo invioldvel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem
consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou
para prestar socorro, ou, durante o dia, por determina¢do judicial.
Constituicdo Federal, art. 5°, XI (BRASIL, 1988).

Sdo direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢cdo. Constitui¢ao Federal, art. 6° (BRASIL, 1988).

Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqilienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao
seja proprietario de outro imo6vel urbano ou rural. Constituicdo Federal, art.
183 (BRASIL, 1988).

Os excertos acima demonstram a preocupagdo do legislador constituinte com o tema
“moradia”. Nesses, e em outros dispositivos da Constituicdo Federal, sdo expressamente feitas
referéncias a questdo habitacional, seja com previsdes de aplicacdo imediata, seja com
previsdes de cunho programatico.

Nos trés dispositivos supra mencionados, fica nitida a intencdo de se proteger e
fomentar o instituto da moradia, quando sdo abordadas as questdes da inviolabilidade
domiciliar, de sua estatura de direito social e, ainda, previsdo constitucional expressa
regulando maneira de aquisi¢cdo de dominio de area para residéncia.

De acordo com Kant, a dignidade humana esta no mais alto patamar de valores. Tanto
assim o €, que o filésofo afirma que no reino dos fins tudo tem ou um preco ou uma dignidade.
Quando uma coisa tem um prego, pode-se por em vez dela qualquer outra como equivalente;
mas quando uma coisa esta acima de todo o prego, e portanto ndo permite equivalente, entdo
tem ela dignidade (KANT, 2004, p. 43).

O principio da dignidade da pessoa humana, de carater universal, encontra-se
positivado no ordenamento patrio na mais importante de suas normas. Nao a toa a Magna
Carta o considera fundamento de nossa Republica, sendo que, dai, irradia-se pelos demais
diplomas legais, orientando-os.

Sobre a dignidade (LIMA, 2012):

O principio da dignidade da pessoa humana, como um atributo de toda
pessoa humana, ¢ um valor em si absoluto, sendo fundamental para a ordem
juridica, pois, como o fundamento dos direitos humanos ¢ também a
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condicdo prévia para o reconhecimento de todos os demais direitos, devendo
sua presenga na Carta Magna ser uma condicdo “sinequa non” para a
validade do contrato social, tudo pelo motivo de ser este principio fundado
no respeito mutuo entre os seres humanos e ser esta a condigdo minima para
a existéncia dos nichos sociais, sendo assim sempre ocupou um lugar de
destaque no pensamento filoséfico, politico e juridico, inclusive tendo sido
positivado por inimeras constituigdes .

Nessa linha, a dignidade da pessoa humana ¢é principio norteador de todo o texto
constitucional. Assim, o constituinte procurou, em varios artigos da Carta, dar a ele
concretude. As previsdes acima elencadas sao exemplos de tal atuacao, visto que o direito a
moradia guarda intima relagdo com a dignidade humana, podendo, inclusive, ser considerado
contido por este ultimo (BARRETO, 2003, p. 107).

Sobre a relacdo entre dignidade humana e os direitos e garantias fundamentais, ¢é
interessante o pensamento de Daniel Sarmento, segundo o qual os direitos e garantias
fundamentais ndo se confundem com a dignidade humana, posto que esta é, na verdade,
fundamento de existéncia daqueles. E mais, é possivel violar a dignidade sem
necessariamente violar algum direito ou garantia fundamental positivado.

Assim, entende o autor que o principio da dignidade humana e os direitos
fundamentais s3o concorrentes, nao no sentido de colisdo, mas no sentido de complementacao
e harmonizacdo, sendo que a dignidade ¢ ideia ampla, que abarca todos os direitos
fundamentais, mas a reciproca ndo ¢ verdadeira (SARMENTO, 2016, p. 36).

Ainda sobre tema, ¢ pertinente trazer o seguinte pensamento (SARLET, 1988, p. 71):

A qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor
do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais
que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e¢ desumano, como venham a lhe garantir as condigdes
existenciais minimas para uma vida saudéavel, além de propiciar e promover
sua participacdo ativa e corresponsavel nos destinos da propria existéncia e
da vida em comunhdo com os demais seres humanos.

2.1 Dignidade e direito 2 moradia

Falar sobre dignidade da pessoa humana equivale, entre outros aspectos, a falar sobre

algo que, hodiernamente, ¢ visto no meio académico como principio dos principios ou, como
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preferem alguns estudiosos, principio conformador de varios outros principios. Contudo, até
se chegar ao atual estdgio, um longo caminho foi percorrido.

Foram necessarias as varias geragdes ou dimensdes de direitos, nas quais os direitos
fundamentais foram adquirindo novas visdes, para que a dignidade humana abarcasse tudo
que hoje a ela se associa. Até a primeira grande guerra, os direitos fundamentais
relacionavam-se aos direitos individuais.

Num segundo momento, ap6s a guerra, passa-se a falar também nos direitos sociais,
nos econdmicos € nos culturais. Em seguida, na chamada terceira geracdo, incorporam-se os
direitos coletivos e difusos, chegando-se atualmente a quinta ou sexta dimensdes de direitos,
sobre o que ha certa polémica, a depender do doutrinador consultado (BARROSO, 2010, p.
92).

No entanto, para o escopo deste trabalho, ja ¢ possivel identificar a relacdo entre
dignidade da pessoa humana e moradia na chamada segunda geracao de direitos fundamentais
que, como ja dito, traz a baila os direitos sociais. Nesse momento, passa a haver uma nova
forma de se enxergar a atuagdo estatal, ndo mais se limitando a prestagcdes negativas, mas,
principalmente, sendo o patrocinador de politicas publicas voltadas a consecugdao da
materializa¢ao dos direitos sociais.

Assim, as pessoas devem ter condi¢des de buscar seu integral desenvolvimento,
participando e influenciando no processo politico e agindo dentro de condi¢des semelhantes
no que tange as ferramentas econdmicas e sociais (CANOTILHO, 1999, p. 282).

Sob tal prisma, o estado deve verter atengdo a diferentes areas, sociais, como saude,
educacdo, seguranga publica e, dentre elas, moradia. Esta, vista como necessidade elementar
do ser humano, ¢ pressuposto insuperavel para que o individuo possa prosseguir e alcangar os
demais aspectos de seu desenvolvimento, seja fisico, cultural ou intelectual. Trata-se de uma
necessidade, e ndo de um capricho, e por isso a todos deve ser assegurada (DALLARI, 1998,
p. 36).

Ao longo da historia, a incorporagdo do direito a moradia como direito fundamental e,
por via de consequéncia, atrelado ao principio da dignidade humana, deu-se a partir de
meados do século XX. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, inaugurou
sua previsao como direito humano.

A Declaragio seguiram-se outros documentos internacionais, também prevendo a
moradia como direito fundamental. Podem ser mencionados o Pacto dos Direitos Economicos,
Sociais e Culturais, de 1966, e a Agenda Habitat, de 1996. Contudo, percebe-se grande

variacao na transformacao de tal direito em realidade, a depender do pais sob analise.
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No que diz respeito ao Brasil, foi a Emenda Constitucional n® 26 de 2000 que
incorporou o direito & moradia ao texto da carta maior. Com sua introducdo no art. 6° da
Constituicao Federal, que elenca os ditos direitos sociais, o direito & moradia passou a ser
reconhecido, constitucionalmente, como direito fundamental.

Tal inclusao demonstra, de forma expressa, a op¢do ¢ o compromisso do estado
brasileiro em formular politica publicas voltadas ao objetivo de fomentar o acesso a moradia.
Sem duvida, entre a formulagdo de uma politica publica e sua transformagao em realidade ha,
muitas vezes, obstaculos. Nao obstante, ao menos do ponto de vista politico, fica clara a
positivacdo de mais um dispositivo constitucional que vai ao encontro da promogdo da
dignidade da pessoa humana. Porém, quanto a sua efetivagdo, o problema parece avangar na

complexidade (BARCELLOS, 2002, p. 191):

A primeira conclusdo ¢ que a Constituicdo de 1988 efetivamente ocupou-se
das condigdes materiais de existéncia dos individuos, pressuposto de sua
dignidade, dedicando-lhe consideravel espaco no texto constitucional e
impondo a todos os entes da Federacdo a responsabilidade comum de
alcancar os objetivos relacionados com o tema.

Apesar disso, ¢ embora seja possivel identificar, de todas as normas
constitucionais apresentadas, varias regras — como a que dispOe a respeito da
educa¢do fundamental obrigatéria e gratuita -, boa parte delas assume a
forma de principios ou subprincipios, cuja caracteristica, como ja
mencionado, e a indeterminagdo, maior ou menor, dos efeitos ou fins que
pretendem atingir e/ou a multiplicidade dos meios capazes de realiza-los.
Este, portanto, ¢ o primeiro problema a enfrentar na matéria: que efeitos
essas normas pretendem produzir?

Nesse ponto, torna-se interessante, uma vez mais, recordar Kant, para quem alguém ¢
tratado com dignidade quando € visto e reconhecido como fim em si mesmo, € nunca como
meio, nunca como algo a ter sua “utilidade” explorada (KANT, 2007, p. 70).

Assim, quando se fala em direito a moradia como uma das formas de dar concretude a
dignidade humana, ele tem que ser pensado nao no sentido utilitarista, mas sim sob a ideia de
valor intrinseco da pessoa. Dessa forma, o estado deve atuar como ferramenta para o
atingimento dos objetivos das pessoas, € ndo o inverso.

Antes, de se prosseguir, ¢ prudente uma observagdo. Nas pesquisa paras este trabalho,
nao raro, foram encontrados varios autores que utilizam as expressdes “moradia” e
“habitacdo” como sindnimos. Seguindo essa linha, as expressdes, em muitos pontos do

presente texto, foram assim empregadas.
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No entanto, também ha corrente que diferencia “moradia” de ‘“habita¢do”. Dessa
forma, em atencdo a tal linha, traz-se aqui a diferenciacdo técnica entre os termos (SOUZA,

2008, p. 45-46).

A nocdo de habitagdo tem como prisma uma relacdo de fato, sendo o local
em que a pessoa permanece, temporaria ou acidentalmente. A habitacao
conceitua-se como o direito ao exercicio de uma faculdade humana
conferida a alguém por norma juridica ou por outrem, permitindo a fixagao
em um lugar determinado, ndo sé fisica, como também onde se fixam os
interesses naturais da vida cotidiana, exercendo-os, porém, de forma
temporaria ou acidental, iniciando-se e extinguindo-se sobre determinado
local ou bem, tratando-se de uma relacdo de fato, sendo, porém, a relacao
humana e imoével, objeto de direito, logo tutelavel juridicamente. A moradia,
conceitualmente, ¢ um bem da personalidade, com protegdo constitucional e
civil. um bem irrenunciavel da pessoa natural, indissoluvel da sua vontade,
exercendo-se de forma definitiva pelo individuo; secundariamente, recai o
seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas ¢ objeto de direito protegido
juridicamente. O bem moradia ¢ inerente a pessoa ¢ independente de objeto
fisico para a sua existéncia e prote¢ado juridica. Existe independentemente de
lei, porque também tem substrato no direito natural

Se alguém for privado de sua habitagdo, quando direito ali lhe assistir,
violara, irremediavelmente, o bem da moradia da pessoa natural por ser um
dos bens extrapatrimoniais da personalidade que garante a dignidade da
pessoa humana.[...] Na criacdo das leis e na aplicagdo do direito para o ato
de retirada da habitagdo, em quaisquer de suas formas, ainda que o direito de
habitacdo nao incida sobre o bem, deve-se fazer com prazo concedido de
respeito a dignidade da pessoa humana.

Por derradeiro, ¢ mister que se faca alusdo, também, & relagdo entre promog¢do da
dignidade e a ideia de igualdade. Nao se alcan¢a uma coisa sem a outra. E quando se fala em
igualdade, h4 que se considerar suas diferentes concepgdes, como a igualdade derivada da ndo
concentragdo de renda, a igualdade de acesso as liberdades basicas, a igualdade no uso dos
servigos publicos, a igualdade de tratamento recebido do estado e também dos particulares e,
por ultimo, a ja4 conhecida igualdade em sua concepcdo material, ou seja, tratar as pessoas
desiguais, de forma também desigual, mas no intuito de aproxima-las.

Nesse sentido, o0 acesso a moradia surge como condi¢@o basica, como ponto de partida
para a busca por isonomia. Nao ha como pensar em igualdade se o individuo sequer possui
um lugar para habitar. Assim, a falta de moradia fere mortalmente qualquer agdo, seja publica

ou particular, que vise a promogao da igualdade.

2.2 A funcgio social da moradia
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Antes das consideracdes mais especificas entre moradia e as questdes sociais dela
decorrentes, entende-se pertinente abrir espaco para apresentar os pensamento do fildésofo
norte americano Jonh Rawls sobre pacto social e justica (RAWLS, 2008).

O autor, em sua obra “Uma Teoria de Justica”, oferece profundas e intensas reflexdes
sobre a ideia expressa no titulo de seu livro. A seguir, serdo apresentados os trés fundamentos
nucleares de sua teoria.

O primeiro trata da estrutura basica. Esta seria fruto de um contrato social estabelecido
pelos membros de uma sociedade, cujo conteudo deve prever de que forma tal sociedade se
organizard, quais institutos deverd possuir, como os recursos disponiveis serdo usados e
distribuidos, tudo de forma a garantir uma distribui¢ao justa e harmodnica de diretos e deveres
fundamentais (Rawls sugere que tal contrato social seja pensado apenas apds a realizagdo do
experimento do “véu da ignorincia”, descrito a seguir).

O segundo remete a ideia de posicdo original. Mais que uma ideia, trata-se também de
um experimento proposto pelo autor. Em tal experimento, ele solicita as pessoas que digam,
partindo da ideia inicial de que todos sdo ignorantes acerca das condigdes sob as quais
nascerado, se terdo ou nao as mesmas habilidades e capacidades, ou seja, numa posicao de total
desinformacao inicial, se elas ndo soubessem em que tipo de familia, condi¢do social e
financeira ou regido do mundo nasceriam, como elas gostariam que fosse sua sociedade.
Noutros termos, partindo do que Rawls chama de “véu da ignorancia”, isto ¢, o individuo,
sem saber se nascera em um ambiente de riqueza ou pobreza, se sera homem ou mulher, que
lingua falar4, deve estabelecer os principios de justica que regulardo o lugar onde nascera.
Para Rawls, tal experimento tem o poder de fazer o cidadio colocar-se no lugar do outro. Ora,
por 6bvio, em tal situacdo hipotética, dificilmente alguém estabelecerd principios de justica
desiguais ou discriminatorios pois, sem saber a qual grupo estard atrelado ao nascer, se ao
mais ou menos abastado, tratard de se preocupar em estabelecer principios de justica que
garantam, ao menos, condigdes minimas de equidade para todos.

O terceiro fundamento discorre sobre os principios de justica. Na realidade sdo dois
principios. O primeiro ¢ o principio da liberdade igual, segundo o qual todas as pessoas
devem ter as mesmas liberdades publicas. O segundo ¢ o principio das diferengas, que
subdivide-se em dois aspectos. O primeiro deles prega que os individuos devem ter igualdade
de oportunidades. O Segundo diz que diferencas sociais somente devem ser aceitas quando os
mais favorecidos produzirem bens que beneficiem os menos favorecidos. Trata-se da ideia de

uma melhor distribui¢do do que ¢ produzido pela sociedade, beneficiando a todos.
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Assim, na visdo de Rawls, os trés fundamentos basicos de sua teoria da justica levam
ao planejamento dos bens primarios que uma sociedade deve possuir, isto é, aqueles que a
todos devem ser ofertados de forma a promover o status basico de liberdade e igualdade social.
Essa ideia de bens primdrios torna-se especialmente forte diante do fato inegavel de que as
pessoas sdo diferentes. Existem distingdes de toda ordem: econdmica, intelectual, de género,
fisicas e morais. Algumas diferencas sdo naturais, outras provém de circunstancias alheias ao
individuo, mas sua existéncia ndo pode ser ignorada quando se busca entender e aprimorar as
relagcdes coletivas.

Ha intimeros exemplos concretos das citadas diferencas que acabam por impactar
diretamente a vida das pessoas. Considerando, ilustrativamente, dois individuos sem grande
distingdes de ordem fisica ou cognitiva, nascidos na mesma época, mesma sociedade ou
cidade, mas em condigdes sociais diametralmente opostas. Enquanto um pertence a uma
familia abastada, que reside na melhor area da comunidade, o outro ¢ filho de uma familia de
operarios, residentes em bairro popular. Como serd a existéncias da tais individuos?

Rawls, através de suas reflexdes, sugere que a resposta dependera justamente da
estrutura basica definida por aquela coletividade quando (e se) firmaram seu pacto social.
Assim, se houve o estabelecimento de bens primarios justos, ndo ¢ o fato de ter nascido na
segunda familia do exemplo que fard daquele individuo uma pessoa bem ou mal sucedida,
pois a ele serdo dadas condigdes de desenvolvimento que aumentardo sua capacidade de
controlar os rumos que sua vida seguira.

Por outro lado, um pacto social ausente ou injusto redundari, por um lado, em
enormes dificuldades para os individuos chamados por Rawls de desfavorecidos. Por outro
lado, para os favorecidos, ao contrario do que se possa imaginar, a inexisténcia ou inequidade
do pacto social também acarreta dificuldades, visto que a médio e longo prazos os problemas
sociais resultantes deste cendrio aparecem e passam a crescer exponencialmente, como a
violéncia, o sentimento de revolta popular, criando um ambiente de medo e inseguranga que,
em menor ou maior grau, afeta a todos, sendo, portanto, problema de todos.

No que diz respeito a moradia e sua fun¢do social, as reflexdes de Rawls sdo, no
minimo, interessantes, principalmente no ponto em que destacam a relagdo oposta entre
desigualdades (ou injustigas) e paz social.

Quanto maiores os abismos sociais, menores as chances de uma sociedade que viva
em niveis desejaveis de harmonia. E nisso, ou seja, na busca pela reducdo de desigualdades,
condi¢des minimamente dignas de moradia tém papel fundamental. Conclui-se assim, que a

fungdo social da moradia ndo pode ser diminuida.



22

Passando a uma andlise mais concreta do tema, hd vdarios aspectos a serem
considerados quando se analisa a moradia e suas questdes de ordem social. Primeiramente,
voltando a ja apresentada relagdo entre moradia e dignidade, ha que se repisar o fato de que
possuir um lugar para habitar € o primeiro passo para o ser humano sentir-se digno, no sentido
amplo do termo.

Dai, decorre que se a dignidade for reconhecida como condi¢do para que o homem se
veja como um ser social, ¢ inafastavel a conclusdo de que a moradia, consequentemente,
acaba por corresponder a uma parcela necessaria ao atingimento de tal condigao.

E no lar que se pode exercer a intimidade, a vida privada, direitos também positivados
e protegidos pelo texto constitucional. Assim, nao ¢ dificil inferir que o acesso a moradia ¢é
ponto de partida para diversos outros direitos, que jamais se materializardo na auséncia
daquela.

Nessa esteira, € pertinente trazer o pensamento de Ricci sobre bioética cotidiana, esta
entendida como a bioética voltada para os problemas que afetam a coletividade,
principalmente a coletividade carente.

Apresenta, ainda, dois conceitos que devem receber toda a atengdo da bioética.
Entende que a bioética deve ser empregada no intuito de eliminar ou minimizar a mistandasia
(vida encerrada precocemente devido a exposi¢do a condigdes persistentes de injustica,
pobreza e vulnerabilidade) e, no lugar, promover a eubiosia, sendo esta sindnimo de
condi¢des minimas de vida digna (RICCI, 2015, p. 62).

Assim, dentro do contexto da mistanasia, o individuo que ndo tem um lugar com
condi¢des minimas de habitagdo, que vive ao relento, exposto a todo tipo de intempéries ou,
ainda, agdes de outros individuos, nem sempre positivas, esta, indubitavelmente, tendo seu
tempo de vida drasticamente reduzido.

Outro aspecto ligado ao contexto social da moradia a ser considerado ¢ sua
importancia para o desenvolvimento da familia. O lar, assim entendido como local de
residéncia habitual do nucleo familiar, é o local onde o sujeito, desde seu nascimento,
desenvolve seus primos lagos sociais. Este € o palco inicial de todo tipo de relagdo coletiva,
onde aprendem-se e praticam-se as primeiras palavras, os primeiros passos, 0S primeiros
ensinamentos.

Nao por coincidéncia, a Constitui¢do Federal dedica todo um Capitulo ao tema,
denominado “Da Familia, da Crianga, do Adolescente, do Jovem e do Idoso”, que inicia-se no
art. 226, onde se afirma: “A familia, base da sociedade, tem especial protecdo do Estado”

(BRASIL, 1988). Dessa forma, tem-se evidente a importancia que o estado brasileiro verte a
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instituicdo familiar, colocando-a como pilar social. Nesse aspecto, ndo ha como se falar em
“especial prote¢do do Estado” a familia se esta sequer possui uma moradia.

Noutra seara, nao se pode deixar de mencionar o fato de que a moradia, agora vista em
seu aspecto material, no sentido de bem imodvel, muitas vezes ¢ promotora de otimizagao
financeira individual e também coletiva. Em que pese tal aspecto estar fortemente ligado a
dimensdo econdmica, ha também evidentes repercussdes de carater social.

Contudo, o potencial de promover melhoras na situacdo financeira de seus ocupantes
somente ocorre quando estes, para além da posse, tém também a propriedade de sua moradia.
Dai a importancia das ac¢des voltadas a regularizag¢do fundidria, principalmente as de interesse
social, que serdo aprofundadas noutro ponto deste trabalho.

Ja ha algum tempo estuda-se o papel que a seguranga juridica resultante da protecio a
propriedade exerce nas relagcdes economicas, tanto do ponto de vista da macro quanto da
micro economia.

Max Weber ja afirmava, ha mais de um século, que os direitos de propriedade
incentivam a atividade produtiva, permitindo que as pessoas colham os frutos de seu trabalho.
O direito contratual, por sua vez, faculta as pessoas a possibilidade de realizar transag¢des de
longe e ao longo do tempo, permitindo-lhes antever com seguranca os custos e os beneficios
das trocas propostas. J4 o direito penal mantém a ordem social, trazendo seguranca geral,
resguardando as pessoas de terem de empregar esfor¢os e recursos para proteger a si ou sua
propriedade (TAMANAHA, 2010, p. 6).

Essa concepc¢do foi defendida também pelo ganhador do Prémio Nobel de Economia,
o historiador econdmico Douglas North, que em 1990 conduziu estudos que resultaram na
chamada Nova Economia Institucional. Nela, ele defende que o desenvolvimento de
institui¢des juridicas, em especial a protecao da propriedade, ¢ um acompanhante essencial do
desenvolvimento econdmico (NORTH, 1990, p. 117).

Importante mencionar também os estudos realizados pelo economista peruano
Hernando de Soto, que afirma que nos paises em desenvolvimento, muitas propriedades nao
sdo oficialmente documentadas ou registradas, ou os documentos sdo obscuros, e, além disso,
a escrituragdao ¢ um processo dispendioso e demorado. Em consequéncia, a propriedade em
questdo nao pode ser usada como caucdo para garantir empréstimos, as pessoas ficam menos
propensas a melhorar a propriedade (temendo perdé-la), e o mercado para a propriedade ¢
restringido de forma artificial. Portanto, grande parte da riqueza potencial e do capital nas
sociedades em desenvolvimento encontram-se improdutivamente travados (TAMANAHA,

2010, p. 6) .
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O fato ¢ que a propriedade imobilidria ¢ tida como garantia para que a familia,
inclusive as de baixa renda, tenha maiores oportunidades de acesso as linhas de crédito
existentes. Isso se da a partir do momento em que, uma vez proprietarios do imdvel, este pode
ser dado em garantia por seus titulares.

Os ganhos sdo multiplicados, pois com mais crédito as familias tém melhores
possibilidades de desenvolvimento, ha a promoc¢ao da circulacdo de riquezas e, por via de
consequéncia, aquecimento da economia e geragdo de postos de trabalho. E um exemplo do

que os economistas costumam denominar como “circulo virtuoso” (ARAUJO, 2001, p. 169).

2.3 A questido urbana

A precariedade de habitagdo de consideravel parcela da populagdo brasileira residente
no meio urbano ¢ fato de conhecimento geral. Apenas para ilustrar, segundo dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, a populagdo por domicilio nas cidades
no Brasil passou de 67,70% no ano de 1980 para 84,36% em 2010, ou seja, em quatro
décadas, o crescimento populacional urbano foi de aproximadamente 17%. Ja a populacio
rural foi de 32,30% para 15,64% no mesmo periodo (IBGE, 2011).

O cendrio atual ndo apresenta grandes mudancas no que se refere ao inchaco das
cidades. Com uma taxa de crescimento da populacdo urbana em ritmo tdo intenso, ocorreu
toda sorte de problemas, resultantes da falta de planejamento na expansdo das cidades,
criando nelas realidades e cenarios muito diferentes.

Dessa forma, alguns habitam em areas dotadas de registro cartorario, infraestrutura,
saude, educacdo, lazer; enquanto outros estiao inseridos em um ambiente ndo incluso na rotina
administrativa da cidade e desprovidos de seguranga no acesso ao direito de moradia, visto
que ocuparam areas irregulares, de risco, ou de preservacdo ambiental permanente.

Ou seja, a irregularidade fundidria ¢ uma das caracteristicas presentes nas cidades
brasileiras, proporcionando inseguranca juridica aos moradores que ocupam tais areas.
Grandes areas urbanas sdo construidas por moradores que invadiram tais areas, muitas delas
ambientalmente frageis, sendo tais ocupagdes, para além de inadequadas, ilegais
(MARICATO, 2013, p. 67).

Pesquisas da Secretaria Nacional de Programas Urbanos confirmam esse cenario,
apontando indices alarmantes: cerca 12 milhdes de domicilios urbanos ocupados por

populagdo de baixa renda sdo irregulares (ROLNIK, 2007, p. 19).
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Diante desse cendario, € preciso que o poder publico e a sociedade, de forma geral,
enfrentem a questdo habitacional, sem neglicencia-la, sob pena do agravamento de problemas
j& conhecidos, como aumento de marginalizacdo e da violéncia dela resultante e, também, da
deterioragdo de situagdes ndo tdo antigas, mas ja bastante divulgadas na atualidade, como a
sustentabilidade do meio ambiente urbano.

Ao se imaginar uma das grande metropoles brasileiras, como Belo Horizonte ou Sao
Paulo, onde milhdes de pessoas precisam utilizar a0 mesmo tempo o espaco, respirar o
mesmo ar, dividir os recursos hidricos, dentre outros, ndo fica dificil concluir a premente
necessidade de verter a devida atengdo a criagdo de espagos verdadeiramente sustentaveis.

Nesse contexto, a ocupagdo de areas de risco ou de preservagdo ambiental, por pessoas
que ndo tém outra op¢ao de moradia, vai de encontro a qualquer iniciativa voltada a
sustentabilidade, o que demonstra o equivoco de se pensar que a falta de moradia ¢ problema
somente de alguns, sendo, na realidade, de todos.

Ainda, para demonstrar a gravidade da situacdo, importante trazer o estudo realizado

pelo Forum Nacional de Reforma Urbana - GT Conflitos (2018):

Os dados levantados para o Tribunal Internacional de Despejos no Brasil —
TID apontaram 39 casos de conflitos que envolveram 230 mil pessoas.
Importante destacar que os dados para o TID foram coletados a partir de uma
chamada publica, ocorrida entre outubro ¢ dezembro de 2018. Paralelamente
outros levantamentos ocorreram no pais, sendo destacados aqui os casos de
Porto Alegre (RS), Curitiba (PR), Sdo Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ),
Recife (PE) e Fortaleza (CE).

Dentre os casos de conflitos apresentados pelo TID, 44% tiveram como
agente promotor o Estado sendo a principal motivacao as a¢des judiciais que
sdo impulsionadas pela iniciativa privada e pelo proprio Estado - 44% Poder
Publico e 41% Proprietarios Privados.

Além dos dados levantados pelo TID, cada estado investigou a partir de
fontes e metodologias proprias, como explicado na nota metodoldgica. Tais
pesquisas chegaram a conclusdes individuais, porém com um ponto de
encontro preciso em todos os estados: as condi¢des desfavoraveis no sentido
da garantia do direito a moradia.

Nos levantamentos das pesquisas, conforme os dados da Figura 01, os
conflitos deram-se tanto em 4reas publicas quanto privadas, com
predominancia em areas publicas (com excegdo de Fortaleza), e de despejos
promovidos pela via judicial, pautando-se especialmente na justificativa da
ocupagdo situar-se em area de risco (especialmente no Rio de Janeiro e Sdo
Paulo).

Acerca da pesquisa realizada em Recife, demonstrou-se ainda dificuldade
em identificar os proprietirios, geralmente em terrenos da marinha,
propriedade da Unido. Com isso, foi apontada a falta de informagao e de
transparéncia em relagdo a propriedade, posse e controle dessas terras,
dificultando, portanto, o delineamento de ag¢des para defesa das familias
ameacadas.
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Na cidade do Rio de Janeiro, identificou-se predominéancia de entes publicos
nos casos de ameagas de remogoes em favelas, principalmente a partir de
acOes de reintegracdo de posse. Observou-se ainda que boa parte dos
conflitos identificados estavam localizados em favelas, justificando-se pela
sua localizacdo em suposta area de risco e vulnerabilidade ambiental.

No municipio de Porto Alegre foram identificados entes ptblicos e agdes de
reintegragdo de posse como principal ameaca, ressaltando um amplo numero
de atingidos a partir de despejos decorrentes de projetos de mega obras, uma
vez que cada uma destas ocasides envolveu centenas de familias.

Outro registro importante foi feito em Sdo Paulo, onde estimou-se que 75%
dos casos deram-se em terrenos vazios, que portanto ndo cumpriam sua
funcdo social. As principais justificativas relatadas para as remog¢des foram
acOes de reintegracdo de posse seguido de familias em areas de risco ¢ em
areas de protecdo ambiental.

Em Fortaleza, excepcionalmente, quase dois ter¢os dos casos vém do setor
privado. Os dados relacionados a propriedade do terreno corroboram essa
informacdo. Quanto a ocorréncia de atos violentos, fez-se mengao para cerca
de 25% das remocgdes e ameagas relatadas representando 553 familias. Por
outro lado, apenas 20% dos casos indicaram a apresentagdo de ordem
judicial ou administrativa no ato da remocao.

Dentro deste cenario, inimeras violagdes aos direitos fundamentais foram
1dentificadas, notadamente do direito a cidade e a moradia, mas também o
direito dos refugiados, a garantia de respeito a fungdo social da propriedade,
dentre outras, que serdo apontadas ao longo do Relatorio.

Como se pode observar, o problema ¢ estrutural, complexo, e exige trabalho de longo
prazo. Nao raro a demanda por moradia descamba em violéncia, quer entre particulares, ou,
ainda, por parte do proprio estado, o que acaba agravando ainda mais os problemas urbanos,

inclusive na area de seguranca publica.

2.4. Historico das politicas publicas de habitacio no Brasil

Pode-se dizer que 1930 representa um marco no que tange as politicas publicas de
habitagdo popular no pais. Até entdo, o que se via era a auséncia de maiores preocupagdes por
parte das autoridades acerca do tema e que, caso ocorressem, estavam mais voltadas para o
perigo que a concentracdo das pessoas em corticos e habitagdes de pouca renda poderia
representar para as classes mais abastadas das cidades do que para a seguranca e salubridade
dos ocupantes daquelas habitagdes (VILLACA, 1986, p. 21-23).

Com o preocupagdo de Vargas voltada para politicas populares que lhe pudessem
servir de capital politico junto as camadas mais carentes da populagdo, o Estado passou a
desenvolver programas habitacionais voltados para a chamada “casa propria” (BONDUKI,

2013, p. 88).
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Assim, a partir de 1930, ainda que os objetivos anunciados fossem muito além do que
o Estado tinha condigdes de realizar, este assumiu para si a responsabilidade de proporcionar
a populacdo o acesso a moradia.

As primeiras iniciativas foram inconsistentes. Basicamente eram programas
financiados pelos institutos de aposentadoria e pensao criados naquela época, mas que nao
tinham como representar uma solucdo de massa, posto que apenas atendiam ao trabalhador a
eles vinculado (VILLACA. 1986, p. 25).

Em seguida, experimentando um relativo sucesso, ao menos durante certo tempo, foi
criada a Fundac¢do da Casa Popular - FCP, que foi responsédvel pela construcdo de ntimero
significativo de casas populares. Era a ela repassada uma contribuicao de 1% sobre o valor de
venda dos imdveis no pais, o que lhe garantiu recursos para atender milhares de pessoas.

Com o tempo, ingeréncias politicas comecaram a enfraquecer a fundagdo, sendo
finalmente extinta em 1964 (VILLACA. 1986, p. 27) . Nos cerca de 20 anos de existéncia,
acabou por representar, pelo menos nas fases iniciais, um avango em termos de politica
publica habitacional, pois finalmente a questao foi pensada em larga escala.

Em seu lugar, o novo governo decide criar o Banco Nacional de Habitacdo - BNH.
Muito embora tenha sido anunciado como um programa inovador, o BNH em muito se
baseava nas premissas da extinta FCP. Considera-se que no quesito constru¢do de unidades
populares o BNH obteve sucesso ainda maior que sua antecessora. A critica fica por conta de
que, no quesito investimentos em saneamento basico, ocorreu o inverso.

O sistema de captacao de recursos do BNH era diferente da FCP. Nao havia repasses
de recursos publicos. O dinheiro vinha de fontes privadas, na medida em que com o BNH foi
criado o Sistema Financeiro de Habitagdo - SFH. Assim, basicamente os recursos provinham
da poupanca popular e, ainda, da poupanga compulsoria, esta representada pelos recursos do
FGTS (VILLACA. 1986, p. 28) .

Com o BNH foi criada, também, a Companhia de Habitacdo - Cohab. Sua principal
funcdo era a de 6rgdo supervisor e também executivo do sistema, tendo ainda o objetivo de
operar para a redugdo de custos e dar maior acessibilidade as unidades construidas. Isso era
possivel na medida em que a Cohab ndo buscava lucros, sendo remunerada por taxas de
administracao (VILLACA. 1986, p. 29) .

Como ja exposto, em cotejo com a FCP, o BNH falhou em promover investimentos
em saneamento basico. Com a situa¢ao chegando a niveis criticos na esmagadora maioria dos

municipios brasileiros, o governo resolveu intervir, praticamente obrigando os municipios a
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entregarem ao estado a administragdo das estruturas de saneamento bésico, principalmente
porque quase ndo havia acesso a dgua tratada.

Dessa maneira, na transi¢do dos anos 60 para os 70, foi lancado o Plano Nacional de
Saneamento - PLANASA. Houve avancgo, principalmente no fornecimentos de agua tratada,
alcangando cerca de 80% da populacdo nacional, dado que o sistema foi barateado, operando
a pre¢o de custo (VILLACA. 1986, p. 35).

Entre idas e vindas, periodos de melhor e de pior desempenho, o BNH acabou por nio
resistir a crise econdmica, associada a crescente inflagdo que assolava o pais ja no final dos
anos 70 e inicio dos 80. O Banco ja ha muito ndo conseguia proporcionar acesso as linhas de
crédito para quem ndo recebesse a0 menos cerca de trés salarios minimos, o que excluia toda
a camada mais miseravel da populagdo brasileira.

Assim, ja no governo de José¢ Sarney, o BNH foi incorporado pela Caixa Econdmica
Federal, que ficou responsavel pelos programas habitacionais. Contudo, ndo houve nos anos
seguintes nenhuma proposta de reforma estrutural do sistema, o que representou um periodo
de escassez em termos de politicas habitacionais.

No governo de Fernando Henrique Cardoso, apos a implantagdo do Plano Real, foram
langados os programas “Morar Melhor” e “ Habitar Brasil”, cujos recursos eram provenientes
da recém criada Contribuicdo Proviséria sobre Movimenta¢des Financeiras - CPMF
(FERNANDES; SILVEIRA, 2009, p. 75).

Desde entdo, e até o presente momento, de acordo com a recente sequéncia de
governos que se foram sucedendo, pode-se resumir o historico de iniciativas na area
habitacional da seguinte forma: 1997 - criagdo do Sistema Financeiro Imobiliario - SFI; 1999
- criagdo do Programa de Arrendamento Residencial - PAR; 2001 - elaboragdo, por meio da
Lei n® 10.257, do Estatuto das Cidades; 2001 - criacdo do Programa de Subsidio a Habitacao
de Interesse Social - PSH.

Merece destaque a criagdo, em 2003, do Ministério das Cidades, que apresentou, no
ano seguinte, a Politica Nacional de Habitagdo. Tal politica tragou as linhas mestras sobre as
quais, até hoje, baseiam-se as iniciativas na areas de regulariza¢do fundiéria urbana. Inclusive,
se se comparar o conteudo daquele documento com a atual lei da Reurb (principal diploma
detalhado nesta pesquisa), ¢ possivel identificar as varias semelhangas.

Em 2009, ¢ langado o Plano Nacional de Habitagdo - PlanHab, seguido do Programa
Minha Casa Minha Vida. Tal programa foi destinatirio de recursos em escala nunca antes

vista num programa habitacional nacional. O éxito do programa, que basicamente subsidiava
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a aquisi¢do das moradias com recursos do FGTS, dentre outros, foi parcial, na medida em que
logrou, de fato, atingir nimero recorde de pessoas.

Contudo, novamente a parcela inserida nas condigdes mais extremas de pobreza
permaneceu sem acesso as linhas de crédito, que acabou sendo vertido aqueles que, embora
ndo possam ser considerados ricos, possuiam emprego formal ou outras formas, ainda que
minimas, de prestar garantias (KRAUSE; NETTO, 2013, p. 3).

Finalmente, ja em 2017, foi editada a Lei 13.465, que, dentre outros aspectos, lida
intensamente com o tema regularizacao fundiaria urbana e que, conforme ja aqui referenciado,
criou novos institutos juridicos voltados a esta area, dentre eles o direito de laje, ora em
estudo.

Atualmente, ainda muito se discute sobre o papel do estado enquanto promotor e
garantidor dos direitos previstos na constituicdo, dentre eles, o de moradia. Nao raro a questao
¢ levada até os tribunais, na tentativa de se compelir o estado a atuar no sentido de oferecer
habita¢des & populagio. Sobre isso tem-se a seguinte manifestagido (SALE JUNIOR, 2004, p.
182-183):

Nas normas definidoras do direito a moradia, a aplicagdo ¢ imediata o que
faz com que sua eficacia seja plena. Isto €, de imediato. O Estado Brasileiro
tem a obrigagdo de adotar as politicas, agdes e demais medidas
compreendidas e extraidas do texto constitucional para assegurar ¢ tornar
efetivo esse direito, em especial aos que se encontram no estado de pobreza
¢ miséria. Essa obrigacdo ndo significa, de forma alguma, prover e dar
habitagdo para todos os cidaddos, mas sim construir politicas publicas que
garantam o acesso de todos ao mercado habitacional, construindo planos e
programas habitacionais com recursos publicos e privados para os segmentos
sociais que ndo tem acesso ao mercado e vivem em condi¢des precarias de
habitabilidade e situacao indigna de vida.

Em semelhante posicionamento (BARRETTO, 2003, p. 133-134) :

Os direitos sociais, portanto, ndo sdo categorias juridicas de segunda ordem,
pois a propria natureza dos direitos civis pressupde a sua corporificacdo
através desses direitos sociais. Essa rela¢do torna-se ainda mais evidente
quando constatamos que a plena realizacdo dos objetivos da sociedade
democratica de direito, como estabelecidos no texto constitucional, tem
como seu fundamento dois instrumentos politico-institucionais, os direitos
civis e politicos, por um lado, e os direitos sociais, por outro. Para tanto, os
direitos sociais — entendidos como igualdade material e liberdade real —
constituem uma fonte substantiva, ndo formal ou adjetiva, dos direitos
fundamentais. E essa caracteristica faz com que os direitos fundamentais no
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quadro do Estado Democratico de Direito sejam tais na medida em que
assegurem e estabelecam direitos sociais.

Dessa forma, tem se claro que ha, formalmente, a assun¢ao daquele compromisso,
conforme estabelecido na Carta Maior. Contudo, as politicas publicas ndo podem ser estanque,
principalmente num pais com realidades locais tdo heteronomas como o Brasil, de modo que
as politicas voltadas a concretizagdo do acesso a moradia devem ser flexiveis e repensadas
constantemente.

Em fechamento ao presente topico, ha que se ressaltar, ainda, que muitas vezes o
direito a moradia, em que pese sua reconhecida estatura constitucional, acaba sendo
relativizado, principalmente no cotejo com outros direitos de igual estatura.

Foi o que ocorreu no caso concreto trazido adiante, o qual foi levado a aprecia¢ao do
judiciario. Nele, O Ministério Publico do Rio de Janeiro moveu agdo civil publica contra
ocupagdo irregular ocorrida no Municipio de Belford Roxo, sob a alegagcdo de usurpagdo de
patrimonio ambiental e paisagistico a todos pertencente. Veja-se o voto do Relator (RIO DE

JANEIRO, TRIBUNAL DE JUSTICA, 2014):

Acgdo civil publica. A¢do proposta pelo Ministério Publico em face de
municipio objetivando a desocupacdo de via publica ocupada por favela.

Sentenga de procedéncia do pedido, ao fundamento de que as construgdes
irregulares foram edificadas em logradouro publico e ndo foram licenciadas,
violando o Cédigo de Obras do Municipio e sua legislacdo urbanistica, além
de enquadrarem-se no conceito de poluigdo, previsto no art. 3o, III, ¢, da Lei
Federal n. 6938/81. Recurso dos posseiros, na qualidade de terceiros
prejudicados e do municipio. Desprovimento dos recursos. Objetivando a
acdo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico, o cumprimento de
obrigacdo de fazer (“devida pelo”) ente publico, ante a lesdo perpetrada ao
meio ambiente e a ordem urbanistica local, ndo ha litisconsorcio necessario
entre 0 municipio ¢ todas as demais pessoas que irregularmente ocupam a
area publica, pois estas ndo podem ser condenadas a satisfazer a prestagdo
positiva postulada na inicial. Tendo em vista tratar-se de posse de ma-fe,
inexiste direito de indenizacdo e retencdo pelas acessdes e benfeitorias
existentes. Nao ¢é crivel que os invasores, por mais humildes que fosse,
ignorassem que a sua posse estava irremediavelmente viciada. Afinal,
ninguém constréi uma espécie de favela no meio da rua e ndo tem
consciéncia de que esta agindo em contrariedade as normas de convivéncia e
do direito. Ninguém edifica uma casa no meio de uma via publica sem estar
agindo de ma-fé. Ainda mais no caso dos recorrentes, que desenvolveram
sua posse ameagando ¢ amedrontando os vizinhos, que tiveram de assistir
impotentes ao surgimento de uma favela a quatro metros de suas portas. Nao
estando, ademais, preenchidos os requisitos legais, inviavel a concessdo de
uso especial de bem publico (arts. 1o ¢ S0 da Medida Provisoria n.
2220/2001). Nao ha duvida de que a posse deve atender a sua fungao social e
que a invasdo em causa ¢ reflexo do conjunto de uma série de problemas
sociais. Entretanto, essas questdes devem ser resolvidas em harmonia com a
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Constituigdo e com as leis. A sentenca ndo apresenta qualquer contradigdo,
estando os prazos para seu cumprimento fixados em perfeita sintonia.

Nota-se que houve condenacgdo, tanto da administragao publica, por ndo cumprir seu
dever legal de proteger bem publico, quanto dos ocupantes, que o fizeram apesar de expressa
vedacdo legal. Assim, percebe-se que na colisio com outros direitos fundamentais
constitucionais, o direito a moradia pode sofre relativizagdes. No caso concreto aqui visto,
preferiu-se proteger bem publico coletivo, assim como o direito ambiental.

A situagdo acima ndo ¢ incomum, como demonstra o préximo julgado, este do

Superior Tribunal de Justica (BRASIL, SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2014):

ADMINISTRATIVO, OCUPACAO DE AREA PUBLICA POR
PARTICULARES. CONSTRUCAO. BENFEITORIAS. INDENIZACAO.
IMPOSSIBILIDADE. 1. Hipotese em que o Tribunal de Justica reconheceu
que a area ocupada pelos recorridos ¢ publica e ndo comporta posse, mas
apenas mera detengdo. No entanto, o acorddo equiparou o detentor a
possuidor de boa-fé, para fins de indenizagdo pelas benfeitorias. 2. O
legislador brasileiro, ao adotar a Teoria Objetiva de Jhering, definiu a posse
como o exercicio de algum dos poderes inerentes a propriedade (art. 1.196
do CC). 3. O artigo 1.219 do CC reconheceu o direito & indenizagdo pelas
benfeitorias uteis e necessarias, no caso do possuidor de boa-fé, além do
direito de retencdo. O correlato direito a indenizacdo pelas construgdes ¢
previsto no art. 1.255 do CC. 4. O particular jamais exerce poderes de
propriedade (art. 1.196 do CC) sobre imovel publico, impassivel de
usucapido (art. 183, § 30, da CF). Nao podera, portanto, ser considerado
possuidor dessas areas, sendo mero detentor. 5. Essa impossibilidade por si
s0, afasta a viabilidade de indenizagdo por acessdes ou benfeitorias, pois nao
prescindem da posse de boa-fé (arts. 1.219 e 1.255 do CC). Precedentes do
STJ. 6. Os demais institutos civilistas que regem a matéria ratificam sua
inaplicabilidade aos iméveis publicos. 7. A indenizagdo por benfeitorias
prevista no art. 1219 do CC implica direito a retengdo do imdvel, até que o
valor seja pago pelo proprietario. Inadmissivel que um particular retenha
imoével publico, sob qualquer fundamento, pois seria reconhecer, por via
transversa, a posse privada do bem coletivo, o que esta em desarmonia com
o Principio da Indisponibilidade do Patriménio Publico. 8. O art. 1.255 do
CC, que prevé a indenizacdo por construgdes, dispde, em seu paragrafo
unico, que o possuidor poderd adquirir a propriedade do imdvel se & a
constru¢cdo ou a plantacao exceder consideravelmente o valor do terreno. O
dispositivo deixa cristalina a inaplicabilidade do instituto aos bens da
coletividade, ja que o Direito Publico ndo se coaduna com prerrogativas de
aquisicdo por particulares, exceto quando atendidos os requisitos legais
(desafetagdo, licitacdo etc.). 9. Finalmente, a indenizag¢do por benfeitorias ou
acessOes, ainda que fosse admitida no caso de areas publicas pressupde
vantagem advinda dessas intervengdes, para o proprietario (no caso, o
Distrito Federal). Nao é o que ocorre em caso de ocupacdo de areas publicas.
10. Como regra, esses imdveis sdo construidos ao arrepio da legislacdo
ambiental e urbanistica, o que impde ao Poder Publico o dever de demoli¢ao
ou, no minimo, regularizacdo. Seria incoerente impor a Administragdo a
obrigacdo de indenizar por imdveis irregularmente construidos que, além de
ndo terem utilidade para o Poder Publico, ensejardo dispéndio de recursos do
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Erario para sua demolicdo. 11. Entender de modo diverso € atribuir a
detencdo efeitos proprios da posse, o que enfraquece a dominialidade publica,
destroi as premissas basicas do Principio da Boa-Fé Objetiva, estimula
invasdes e construcdes ilegais e legitima, com garantia de indenizagdo, a
apropriagao privada do espago publico. 12. Recurso Especial provido.

Percebe-se, portanto, a concorréncia entre o direito a moradia e outros também com

protecao constitucional.
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3 O DIREITO DE LAJE

O proprietario de uma construgcdo-base podera ceder a superficie superior ou
inferior de sua constru¢do a fim de que o titular da laje mantenha unidade
distinta daquela originalmente construida sobre o solo. Cddigo Civil, art.
1.510-A (BRASIL, 2002).

O que ¢ a laje? A primeira vista, indagagdo simples e despretenciosa. Contudo, desde a
elevagdo desta pratica, ja costumeira nas areas mais carentes das grandes cidades, a condigao
de direito real, positivado na lei civilista nos termos do artigo aqui copiado, tem havido,
dentre os estudiosos do direito civil, especialmente os voltados ao direito imobiliario, intenso
debate sobre o instituto, ndo havendo, até o presente momento, formado-se um consenso
sobre alguns pontos, como por exemplo, a natureza juridica da laje.

Nao obstante ndo se ter como objetivo deste trabalho o esgotamento exaustivo e
detalhado de cada caracteristica do instituto, ¢ necessario, até para se poder bem delinear seu
uso pratico, trazer algumas consideracdes de ordem técnica sobre o direito real de laje, o que

se faz nos topicos a seguir.

3.1 Introducio no ordenamento juridico brasileiro

J& foi mais de uma vez afirmado nesta pesquisa que a pratica da laje ndo ¢ nova. De
seu emprego fatico no cotidiano das pessoas surgiam, muitas vezes, conflitos que, por sua vez,
acabavam chegando ao judicidrio. Percebia-se, entdo, grande dificuldade em aplicar aos casos
concretos o sistema juridico entdo existente, dadas as peculiaridades daquela relagdo fatico-
juridica.

Tentava-se, forgosamente, empregar as regras do direito de superficie. Mas, na visdo
de muitos, o direito real de laje ndo ¢ um direito real sobre coisa alheia (TARTUCE, 2017, p.
16). Nessa linha, o judiciario, por vezes, barrava tal analogia (SAO PAULO, TRIBUNAL DE
JUSTICA, APELACAO, 2013):

CESSAO DO DIREITO DA LAIJE — Acdo de reintegragio de posse —
Decis@o judicial que julgou procedente a demanda, entendendo estar
comprovada a posse ¢ o esbulho, e ponderando que o apelante residiu no
imovel a titulo de comodato desde 1995, ndo efetuou prova de que efetuou
gastos com as benfeitorias do imovel, e que ndo poderia recobrar da
suplicada as despesas feitas com o uso € o gozo da coisa emprestada, bem
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como o condenou ao pagamento de danos morais fixados em R$ 1.000,00 —
Alegacdo de que a autora cedeu gratuitamente o direito da superficie, por
meio do qual ele construiu um imovel na laje, onde passou a residir, com a
concordancia dela, e ndo se tratou de comodato, ¢ que o direito em questiao
estd por ser regulamentado, mas por analogia, estaria regulamentado no art.
21 do estatuto da cidade - Inovagdo recursal do apelante — Matéria ndo
suscitada em sede de contestagdo — Exame prejudicado por se tratar-se de
verdadeira inovacgdo por parte do banco apelante — Ademais, se a pretensao
pudesse ser conhecida, sua articulagdo mostra-se inconsistente, na medida
em que o artigo do estatuto da cidade indicado pelo recorrente para, por
analogia, ser aproveitado (fl. 289, caput do art. 21), exige que a negociagao
do direito da superficie seja realizada mediante escritura publica registrada
no cartorio de registro de imdveis — Recurso ndo conhecido neste topico.

Como visto, alteragdes legais faziam-se urgentes e necessarias e, desde 2001
comecaram a ser implementadas com a edi¢do do Estatuto das Cidades, porém, rapidamente
sofrendo novas modifica¢des, chegando-se ao que ha no momento.

Atualmente no cddigo civil, o direito de laje é encontrado no art. 1225, inciso XIII,
que elenca os chamados direitos reais. Mas, para além disso, foi necessario inaugurar, no
Livro III da parte especial, um novo Titulo, de n® XI, formado por um s6 capitulo, dedicado
exclusivamente ao regramento do direito de laje, indo dos artigos 1.510-A ao 1.510-E.

No entanto, as alteragcdes do cdodigo civil foram promovidas pela Lei n°® 13.465, de 11
de julho de 2017. Trata-se, em verdade, da Medida Provisoria n® 759/2016, que mais tarde foi
convertida na citada lei.

Longe de ter sido criada apenas em funcdo da laje, trata-se, na verdade, de regra de
grande amplitude tematica, ao tratar também da regularizacdo fundiaria, tanto urbana quanto
rural, da liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agréria, da
regularizacdo fundidria no dmbito da amazdnia legal, de procedimentos para alienacdo de
imoveis da Unido, dentre outros assuntos.

Assim, ficou clara a intencdo do legislador, ao elaborar a lei, de promover uma
atualizagdo legislativa capaz de criar ou otimizar instrumentos legais voltados a regularizagio
fundiaria e a promogdo do acesso a terra ¢ a moradia. Para confirmar o que se afirma,
apresenta-se, a seguir, trecho da Mensagem n° 690, de 22 de dezembro de 2016, enviada pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, com a exposi¢ao de motivos do texto legal

(BRASIL, 2016):

7. Demais disso, o crescimento muitas vezes desordenado dos grandes
centros urbanos e a explosdo demografica brasileira em curto espaco de
tempo vem causando diversos problemas estruturais que, por falta de
regramento juridico especifico sobre determinados temas, ou mesmo por
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desconformidade entre as normas existentes e a realidade fatica dos tempos
hodiernos, ndo apenas impedem a concretizagdo do direito social & moradia,
como ainda produzem efeitos reflexos negativos em matéria de ordenamento
territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo satude publica.

Assim, s3o complexos os problemas apresentados ¢ uma das medidas necessarias a sua
solugdo seria, de acordo com os idealizadores da norma, a atualizagdo legal e a criagdo de
novas ferramentas juridicas.

Uma das grande areas tematicas da lei ¢ a regularizagdo fundiaria, dividida entre rural
e urbana. H4, ainda, uma subdivisdo da regularizacdo urbana. A primeira, denominada pela lei
de “Regularizacao Fundiaria Urbana de Interesse Especifico - Reurb-E”, é voltada a legalizar
iméveis que estdo irregulares ndo por questdes atinentes a pobreza, mas sim pelo fato de
terem sido criados sem a observancia da legislagdo da época e que, com o passar dos anos,
consolidaram-se, ndo havendo entdo uma legislagdo que pudesse tornd-los regulares.

Ja a segunda subdivisdao refere-se a “Regularizacdo Fundidria Urbana de Interesse
Social - Reurb-S”, isto ¢, aquela pensada para atender a populacdo em situacdo de pobreza.
Nesta, além de instrumentos legais atualizados, € preciso também a previsao de instrumentos
ndo juridicos, mas de politica piblica que impulsionem e permitam ao cidaddo com escassos
recursos nao apenas a regularizagdo formal e juridica de seu local de habitacdo, mas que
também este seja atendido por infraestrutura ptiblica minima de saneamento basico, seguranca
e sustentabilidade.

Nesse aspecto, a lei em comento possui alguns dispositivos que preveem
expressamente a instalacdo, por parte do poder publico, de equipamentos e infraestrutura para
prestacdo de servigo publico de abastecimento de agua, coleta de esgoto, distribui¢do de
energia elétrica, ou outros servigos publicos.

Especificamente sobre o tema objeto de estudo deste trabalho, percebe-se, analisando-
se novamente os objetivos do legislador, que ele foi pensado com o intuito de harmonizar-se
com o objetivo mais abrangente de se promover a regularizagdo fundidria urbana,
principalmente de interesse social, ou seja, foi um instrumento legal endere¢ado para o

cidaddo carente. E o que se extrai dos trechos a seguir, também presentes na ja citada

exposicao de motivos (BRASIL, 2016):

113. VI - SOBRE O DIREITO REAL DE LAJE. Em refor¢o ao propdsito de
adequacdo do Direito a realidade brasileira, marcada pela profusdo de

edificacdes sobrepostas, o texto preve a criagdo do direito real de laje.
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114.Por meio deste novo direito real, abre-se a possibilidade de se instituir
unidade imobiliaria autdnoma, inclusive sob perspectiva registral, no espaco
aéreo ou no subsolo de terrenos publicos ou privados, desde que esta
apresente acesso exclusivo. Tudo para que ndo se confunda com as situagdes
de condominio.

O direito de laje ndo enseja a criagdo de co-dominio sobre o solo ou sobre as
edificacdes ja existentes. Trata-se de mecanismo eficiente para regularizacao

fundiaria de favelas.

Nesse ponto, pode-se questionar se tal ferramenta juridica, no lugar de promover o
acesso do cidaddo hipossuficiente a moradia, ndo iria simplesmente legalizar uma condicao
degradante de moradia, apartada da ideia de dignidade. De fato, é essencial que se faga tal
reflexdo e que se destine atencdo a esta possibilidade.

Conforme ja pontuado, o instituto ¢ relativamente novo e seus efeitos praticos ainda
estdo em formagdo, portanto ha que se reconhecer, ao menos em tese, a possibilidade de
ocorréncia do efeito negativo mencionado no paragrafo anterior. Nao obstante, uma analise
mais detida do texto da lei n° 13.465/2017 parece apontar que houve alguma preocupagdo no
sentido de impedir a ocorréncia do desvirtuamento do direito de laje.

Para exemplificar, no art. 55, quando se elencam as alteracdes no codigo civil, preve-
se a possibilidade de que municipios e o Distrito Federal disponham sobre posturas edilicias e
urbanisticas associadas ao direito real de laje. Na sequéncia, ha vedacdo expressa ao titular da
laje no sentido de prejudicar com obras novas ou com falta de reparacdo a seguranca, a linha
arquitetonica ou o arranjo estético do edificio, observadas as posturas previstas em legislacao
local.

Dessa forma, percebe-se que o poder publico pode e dever intervir na implementagao
do direito de laje, ndo no sentido de onerd-lo ou criar obstaculos, mas sim no sentido de nao
autorizar a criagdo de lajes sem condigdes minimas de seguranca e higiene. H4 de se
mencionar, novamente, a previsdo de que o poder publico, no processo de regularizagio
urbana no qual o direito de laje se insere, deve proporcionar a infraestrutura publica basica.

Feitas essas consideragdes, conclui-se que os rumos ¢ o uso do direito real de laje
dependerao do nivel de comprometimento politico do poder publico em concretizar as
previsoes legais acima explanadas e, ainda, da preocupacdo da sociedade em geral em nao

desvirtua-lo posto que, como ja demonstrado anteriormente nesta pesquisa, o interesse e 0s
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beneficios da melhora geral das condi¢gdes de habitacdo da populagdo atingem a todos e nao
apenas a um individuo.

Repise-se, o poder publico ndo ¢ o Unico responsavel. Nao se pode olvidar que o
direito de laje, conforme previsto no coédigo civil, nasce a partir de um contrato, regido
também pelo diploma civilista, no qual cabem as partes pactuar seu contetido, respeitados, por
obvio, os limites legais.

Assim, tanto o proprietario da constru¢ao base quanto o titular da laje tém o dever e a
responsabilidade de utilizar tal direito de maneira adequada aos fins a que se destina, de forma

a ndo comprometer as condi¢des de seguranca e higiene, visto serem de interesse mutuo.

3.2 Natureza juridica

Antes de adentrar a discussdo acerca dos contornos juridicos do instituto tal qual
positivado no ordenamento juridico patrio, mostra-se util trazer algumas informagdes no
tocante ao direito internacional, notadamente de paises nos quais o direito romano tem forte
tradicdo na esfera civil e no direito a propriedade, ¢ que possuem instrumento semelhante ao
direito de laje brasileiro.

Portugal, no art. 1.526 de seu atual cdédigo civil, regula o direito de construir sobre

edificio de outrem da seguinte forma (PORTUGAL, 1967):

O direito de construir sobre edificio alheio estd sujeito as disposigdes deste
titulo e as limitagdes impostas a constituicdo da propriedade horizontal;
levantado o edificio, sdo aplicaveis as regras da propriedade horizontal,
passando o construtor a ser condomino das partes referidas no artigo 1421°.

E possivel notar a semelhanga com nosso direito de laje, mas as diferengas, com a
mesma facilidade, saltam ao olhos.

Como serd melhor detalhado adiante, a laje brasileira ndo permite que seu titular
detenha fracao ideal nem da construgdo-base e nem do solo sobre o qual esta se ergue. Assim,
esta modalidade de direito, da maneira prevista na legislagdo portuguesa, fica, na verdade,
muito proxima das regras juridicas do condominio edilicio.

J4 na Espanha, seu Regulamento Hipotecério contém a seguinte previsdo (ESPANHA,

1947):
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Articulo 16, 2. El derecho de elevar una o mas plantas sobre un edificio o el
de realizar construcciones bajo su suelo, haciendo suyas las edificaciones
resultantes, que, sin constituir derecho de superficie, se reserve el
propietario en caso de enajenacion de todo o parte de la finca o transmita a
un tercero, serd inscribible conforme a las normas del apartado 3° del
articulo 8 de la Ley y sus concordantes. En la inscripcion se hara constar: a)
Las cuotas que hayan de corresponder a las nuevas plantas en los elementos
y gastos comunes o las normas para su establecimiento. (...) d) Las normas
de régimen de comunidad, si se sefialaren, para el caso de hacer la
construccion.

Aqui, da mesma forma da legislacdo portuguesa, nota-se grande proximidade com o
condominio edilicio, pois também ¢ preciso atribuir cotas das partes comuns, adicionada a
exigéncia de elaboragdo de normas de convivéncia entre os conddminos, de maneira que o
instituto espanhol também se afasta do brasileiro.

Apenas um paréntesis antes do estudo da natureza juridica. E salutar registrar a critica
que se faz a atecnicidade do termo “direito de laje”. Isto porque, como ja mencionado em
outras passagens desta pesquisa, a unidade autdbnoma nao necessariamente serd construida no
plano superior do imovel de referéncia, podendo ser feita no plano inferior, isto €, no subsolo.

Acerca do assunto, traz-se a critica de Vitor Frederico Kiimpel (KUMPEL, 2017):

E claro que a propria nomeagdo do direito (‘laje’) ndo pode ser reputada um
preito a elegancia de estilo e qualidade técnica. Serve, contudo, para
referendar o propdsito de regularizagdo especialmente voltada as areas
economicamente desfavorecidas, nas quais ¢ praxe edificar sobrelevacdes e
adquirir sua posse.

A importancia de bem conceiturar a natureza juridica do instituto extrapola o meio
académico, pois os impactos econOmicos e sociais da nova previsdo legal podem ser
diferentes, a depender do enquadramento juridico que se destine ao assunto. Nesse sentido,
cabe trazer a reflexdo de George Malmestein, feita no prefacio do livro “Direito Real de Laje -

Do puxadinho a digna moradia” (DE FARIA; EL DEBS; DIAS, 2017, p. 11):

O direito de laje nasce como um fendmeno social espontdneo no seio de
vérias favelas brasileiras. E uma espécie de ‘puxadinho’, onde ocorre a
constru¢do de unidades de habitagdo no piso superior ou inferior de um
imovel ja edificado. Muitas vezes, a laje é construida para contemplar uma
situacdo de ampliacdo da familia ou entdo para proporcionar uma nova fonte
de renda para o dono do imovel. O certo ¢ que, uma vez construida, a laje
adquire uma feicdo auténoma e independente em relagdo ao imével original,
ganhando uma espécie de vida propria na perspectiva dos membros daquela
comunidade. E ¢é justamente aqui que reside o problema, pois ndo ¢ facil
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compreender essa realidade usando apenas as lentes e os institutos
tradicionais do ‘direito do asfalto’.

Apesar de ser um instituto que surge no coragdao do ‘direito de Pasargada’,
suas consequéncias vao muito além ‘do morro’. Na verdade, a defini¢do da
natureza juridica da laje terd imensas consequéncias para o ‘direito do
asfalto’. A depender do enquadramento juridico que for feito, o direito de
laje tera consequéncia para o direito tributario, para o direito sucessorio, para
o direito possessorio, para o direito obrigacional, para o direito imobiliario,
para o direito urbanistico e assim por diante. Em outras palavras, quer
queiram, quer ndo queiram, os juristas precisam abrir os olhos para essa
nova realidade.

Apesar de a laje ser um instituto ja bem consolidado nas praticas sociais, a
sua regulacdo pelo ‘direito do asfalto’ é bem recente. A cada dia, sdo
aprovadas novas leis visando delimitar com mais precisdo os contornos
juridicos desse direito, mas ainda hd muitas questdes em aberto. Foi nesse
contexto que os autores encararam o desafio de tentar langar luzes sobre o
direito de laje, analisando os seus aspectos conceituais, tipologicos,
constitutivos e estruturais no intuito de propor um novo enquadramento
juridico para esse instituto.

Passando as correntes atuais, como ja assinalado anteriormente, ainda h4 grande
dissenso entre os civilistas, e estudos sobre o tema encontram-se em andamento. Contudo, j& ¢
possivel trazer a posicdo de alguns tedricos. Para Francisco Eduardo Loureiro, trata-se de
nova modalidade de propriedade; Vitor Frederico Kiimpel, por outro lado, entende ser direito
real sobre coisa propria, limitado externamente por uma série de deveres.

De forma semelhante, Carlos Eduardo Elias de Oliveira, Paulo Afonso Cavichioli
Carmona e Fernanda Loures de Oliveira advogam no sentido de ser um direito real sobre
coisa propria, que incide sobre todo o espaco que se expande a partir da laje ou do piso da
construgdo-base, de modo sobreposto ou sotoposto.

J& Frederico Henrique Viegas de Lima acredita estar diante de direito de superficie na
modalidade de sobrelevacdao. Fazenda-lhe coro, apenas com pequenas distingdes, Marcello
Renno6 de Siqueira Antunes e Fébio Pinheiro Gazzi afirmam tratar-se de direito real sobre
coisa alheia que onera o imovel base e cria a possibilidade de superposi¢cao de novas unidades
imobilidrias autdbnomas sem que haja condominio (LAGO, 2017, p. 17-18).

Como se percebe, tratar os exatos contornos juridicos do instituto ndo € tarefa das mais
corriqueiras, talvez porque, no exercicio intelectual de se construir um conceito, ¢ comum
tentar aproximar aquilo que se busca conceituar de outros objetos de mesma ou semelhante
natureza. Contudo, como se buscara explanar mais adiante, o direito de laje ndo parece
corresponder, pelo menos ndo de forma satisfatoria, a nenhum dos instrumentos juridicos ja

existentes, tendo, no maximo, pontos de tangéncia com alguns deles.
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Para mostrar a singularidade de sua natureza, ¢ mister, antes, recuperar alguns
conceitos acerca da disciplina juridica da propriedade imobiliaria no Brasil. A regra, que até
hoje vigora, ¢ a de que tudo que ao solo adere, por acessdo natural ou artificial, pentence ao
seu proprietario. E o principio romano conhecido em latim como superficies solo cedit. Tal

principio remonta as Institutas de Gaio, que previam expressamente em 2, 73 (LAGO, 2017,

p-3):

Praeterea id, quod in solo nostro ab aliquo aedificatum est, quamvis ille suo
nomine aedificaverit, iure naturali nostrum fit, quia superficies solo cedit”.
(Ademais, se outra pessoa edifica em nosso solo, ainda que em seu proprio
nome, o prédio nos pertence por direito natural, pois a superficie acede ao
solo).

Com o tempo, mesmo o direito romano passou a relativizar essa regra. Ja no periodo
classico, segundo a doutrina de Labedo e de Nerécio, se o pavimento superior de um edificio
tivesse acesso independente pela via publica, poderia ser objeto de propriedade de pessoa
diversa do proprietario do terreno, ndo havendo compropriedade das escadas, ou do que quer
que fosse (LAGO, 2017, p. 3-5).

No Brasil, delimitando a andlise ja ao codigo civil de 2002, inicialmente estavam
previstas apenas duas maneiras de flexibilizar o principio da acessao, isto ¢, de se dissociar a
propriedade do solo da propriedade exclusiva de uma certa construgdo, o que ocorria ou pelo
direito real de superficie ou pela instituicdo do condominio edilicio (muito embora neste,
ainda se mantém, embora minimo, algum lastro entre a propriedade da unidade autébnoma e o
solo).

E neste contexto juridico que surge o direito real de laje, constituindo-se numa terceira
forma de relativizacdo do superficies solo cedit, pois nele também se dissocia a propriedade
de uma constru¢ao da propriedade do solo, mas com caracteristicas que, como se vera a seguir,
o distinguem do direito real de superficie e do condominio edilicio.

Antes, porém, um cabe um esclarecimento. No estudo aqui realizado, quando se fala
em direito de laje estd sendo considerado o seu exercicio ja consumado, ou seja, que de fato
uma nova construgio tenha sido erguida sobre ou sob a construgdo de referéncia. E importante
este destaque uma vez que, na realidade, ha uma fase intermedidria entre o acordo entre as
partes, no qual se concede o direito de laje, e o exercicio propriamente dito deste direito, que
se materializa com a finalizagdo da nova edificacao.

Assim, ha certa confusdo no termo direito de laje, pois por vezes quem o utiliza esta,

na verdade, referindo-se ao direito de construir a partir da construcao de referéncia, contrato
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este que pode ser normalmente cedido e negociado com terceiros, salvo previsdo em contrario
no proprio contrato instituidor do direito de laje.

Dessa forma, neste trabalho, analisa-se o direito de laje conforme disciplinado no
codigo civil, cujos dispositivos regulam exatamente a existéncia da nova unidade construida a
partir da primeira.

Feito tal esclarecimento, segue-se na analise do instituto. Na compara¢do com o direito
de superficie, primeiramente destacam-se as semelhangas. Em ambos, como visto, ha a
abstracdo entre propriedade do solo e propriedade do que se constroi sobre ele, ambos surgem
a partir da manifestacdo de vontade formalizada em um titulo, podendo inclusive se dar de
forma ndo onerosa e, ainda, ter como concedente pessoa juridica de direito publico.

Mas a partir desse ponto surgem as distingdes. A superficie € sempre provisoria, ou
seja, ¢ por tempo determinado. Ao seu final o proprietario do solo adquire também a
propriedade da construgao e, salvo convengao em contrario, ndo hé indenizagao.

Por tudo isso, a superficie tem natureza juridica de direito real sobre coisa alheia. Ja o
direito de laje € constituido para, em principio, existir por tempo indeterminado. Se houver
ruina da construcdo-base e, com isso, da laje, cabe indenizagdo contra o causador da ruina.

Por seu turno, o condominio edilicio e a laje também apresentam semelhancas e
diferengas. Novamente, ambos abstraem a propriedade do solo e da unidade ou unidades
autonomas erigidas sobre ele.

Repise-se que no caso do condominio, a abstragdo ¢ elevada mas nao ¢ total, posto que
cada proprietario de unidade autonoma tera uma fragao ideal do solo, mas no movimento
inverso a abstragdo ¢€ total, ja que os proprietarios das fracdes ideais do solo sdo donos apenas
das unidades autonomas respectivas, sem lhes caber fragcdo alguma das demais unidades.

Ainda na comparacdo entre os institutos, nos dois hd a figura da propriedade
horizontal, esta sendo um coroldrio da j4 apresentada relativizacdo do principio da acessdo. A
propriedade horizontal é oposta a propriedade vertical. Nesta € preciso que a construgdo esteja
em contato com o solo ¢ ndo haja abstracdo entre a propriedade de um e de outro. Ja na
horizontal, presente na laje e no condominio, como ja elucidado, estd presente a dissociagao.

Com relagdo as distingdes, para além do fato do condominio edilicio prever uma
fracdo ideal do solo para cada proprietario de unidade auténoma, ha também a posse pro
indiviso da areas comuns. O mesmo ndo ocorre com o direito de laje, visto que o paragrafo 4°
do art. 1.510-A do cddigo civil veda expressamente a atribuicdo de fracao ideal de terreno ao

titular da laje ou a participagdo proporcional em areas ja edificadas.
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Em conclusdo ao presente topico, parece ser mais acertada a corrente que entende o
direito de laje como um direito real sobre coisa propria, mas com natureza juridica sui generis.
Como demonstrado anteriormente, ndo se amolda a um direito real sobre coisa alheia, posto
que estes ndo podem ser permanentes. Nesse sentido estd a licdo a seguir, novamente de

Kiimpel (KUMPEL, 2017):

Na realidade, prefere-se ver o direito de laje como direito real sobre coisa
propria.

Recorde-se que o direito real sobre coisa propria ¢ aquele em que hd uma
unidade de poder, toda ela circunscrita a um unico titular, que ¢ exatamente
o caso da laje. Nao ha uma divisdo de poder, como ocorre nos direitos reais
sobre coisa alheia de fruigdo, garantia ou aquisi¢do. Nao ha dois titulares; o
titular do imovel-base ndo guarda vinculo juridico real com o titular da laje
superior ou inferior. O que ha entre eles sdo direitos e deveres, na medida em
que existem areas comuns, tal qual ocorre nos direitos de vizinhanga (o que
sera visto na préxima coluna).

A relagdo juridica estabelecida entre o titular da propriedade da construgao-
base ¢ os titulares das lajes é grandemente informada pelo negocio juridico
constitutivo do direito em discussd@o. Derivam-se efeitos no plano
obrigacional, ordinariamente. Nao se estd a negar que o negécio juridico
molde uma parte da relacdo juridica real. Essa questdo se relaciona a
ampliacdo dos poderes negociais em termos de modulagdo das situagdes
reais, fendmeno  usualmente reconduzido ao  contemporineo
enfraquecimento do principio da tipicidade dos direitos reais (ou ao que quer
que se entenda por essa chamativa rubrica).

Mas o eventual espago para essa autorregulamentacdo ndo ¢é capaz de
influenciar decisivamente a qualificacdo do direito real (isto €, sua colocacdo
junto a uma daquelas duas principais categorias dos direitos reais). Tanto
menos no caso do direito real de laje. Uma vez edificada a construgdo
sobreposta (ou subterrnea), aberta a matricula e registrado o imével em
nome do pretendente, consolida-se a situagdo juridica marcada pelo
exercicio exclusivo de poderes sobre a unidade.

As regras do condominio edilicio, recorde-se, incidem excepcionalmente
sobre a edificagdo em lajes; ndo levam a qualquer conclusdo sobre o
exercicio de poderes juridico-reais nesta ultima situagdo. Servem tdo
somente para regulamentar (de modo muito provavelmente falho, como se
vera na proxima coluna) as multiplas situagdes problematicas que surgirdo
do arranjo. Alias, mesmo no condominio edilicio ha titularidade exclusiva
sobre as unidades. Ver na laje um direito real sobre coisa alheia ¢ inseri-la
em uma categoria para a qual certamente nao foi criada.

Em sintese: é o direito real de laje um direito real sobre coisa propria,
limitado externamente por uma série de deveres que incidem em outras
tantas situacdes juridico-reais, e que em nenhuma destas situacdes tém o
poder de neutralizar o carater de verdadeiro proprietario atribuido ao titular.

Também, seguindo a li¢do aqui trazida, ndo se ajusta a figura do condominio edilicio,

visto que falta a laje a fragdo ideal do solo e a posse pro indiviso das areas comuns.
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Ha, ainda, o fato de que o titular da laje possui todos os poderes que configuram a
propriedade plena, visto que pode usar, gozar, dispor e gravar o bem, respeitadas apenas
limitagdes legais e direito de vizinhanca.

Dessa forma, pode-se conceituar o direito de laje como um direito real sobre coisa
propria, autobnomo, mas que limita e onera a construgdo que lhe serve de referéncia, e que ¢

limitado por regras proprias.

3.3 Aspectos legais e procedimentos registrais

Para uma melhor organizacdo, divide-se o presente assunto em duas partes, iniciando-
se pela apresentagdo de uma visdo holistica do funcionamento do registro de imoéveis no

Brasil.

3.3.1 O sistema registral imobiliario brasileiro

Em apertada sintese, os principais sistemas registrais imobiliarios presentes ao redor
do mundo sdo o do titulo, o0 do modo, e um terceiro, resultando da combinacdo de ambos os
anteriores, denominado titulo e modo (KUMPEL, 2017 p. 117).

Em linha gerais, no sistema do titulo, apenas este ja basta para a transmissdo da
propriedade imobiliaria. Nele, o registro (modo) até pode existir, mas ndo ¢ obrigatorio.
Assim, vigoram os principios da facultatividade e da consensualidade.

Ja no sistema do modo, bastante empregado em paises como Austria, Alemanha ¢
Australia, o registro ¢ o responsavel pela transmissdo do imdvel, pois € nele que deve ser
manifestada a vontade das partes em transferir ou estabelecer um direito real e ¢ ele que
guarda a fé publica.

O contrato (titulo), nesse sistema, ¢ mera fase negocial antecedente ao registro
havendo, portanto, total abstragdo entre ambos os momentos, sem relacdo de causalidade.
Dessa maneira, os principios que orientam este tipo de sistema sdo o da separagdo, da
abstragdo e da obrigatoriedade.

O terceiro sistema ¢ o de titulo e modo, o mais complexo dos trés, considerado,
também, um dos mais seguros. E do tipo latino e ¢ o adotado no Brasil, razio pela qual sera

apresentado neste trabalho com maiores minticias.
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Nesse sistema, a transmissao da propriedade imobilidria ocorrerd com a conjugacao de
dois atos. Primeiramente, a elaboragdo do titulo (contrato), que serd, salvo excegoes, feito em
documento solene, de responsabilidade de um profissional do direito em quem o Estado
investe fé publica para a pratica de tal ato. E o tabelido de notas.

E nesse momento que a vontade das partes sera captada, devendo o tabelido verificar
se todos os aspectos materiais e formais envolvendo aquele negdcio juridico estdo de acordo
com a lei, como por exemplo, auséncia de vicios na manifestagdo de vontade dos contratantes,
descri¢do detalhada do bem objeto do negdcio, legitimidade das partes para transacionarem
sobre tal bem, entre outras.

Realizado este ato e uma vez confeccionado o titulo, tem-se a fase do modo, ou
registro propriamente dito. Assim, o titulo ingressara no registro de imoveis, que € a serventia
extrajudicial a qual a lei brasileira confere a competéncia para o ato de registro. Antes, porém,
cabe ao oficial de registro realizar a qualifica¢do do titulo, que basicamente consiste em um
exame de seus aspectos formais. A importancia da qualificagdo é impar, pois dai vem, em
grande medida a seguranca que se busca com o sistema. Nessa linha, destaca-se o seguinte

(KUMPEL, 2018, p. 369):

A principal fun¢@o do Registrador de Imoveis é operacionalizar a dignidade
da pessoa humana na sua serventia extrajudicial, para tanto, além dos
cuidados éticos com o usudrio do sistema, ele recepciona e qualifica titulos
que lhe sdao apresentados. O termo ‘qualificacdo’ provém do latim
‘qualificare’, e consiste na avaliacdo ou consideragdo do que € apto ou ndo a
ingressar na serventia registral. Sob o aspecto estritamente funcional, a
qualificacdo registral consiste na analise, positiva ou negativa, da legalidade
e juridicidade de um titulo. Assim, ela pode importar no ingresso do titulo no
sistema (matricula, registro ou averbagdo), sendo, neste caso, denominada
qualificacdo positiva, ou na sua rejeicdo, fundamentada por auséncia de
legalidade e/ou juridicidade, chamada de qualificacdo negativa. Em outras
palavras, pode importar, tanto no registro, se ele atender aos requisitos legais,
quanto na sua irregistracao, se desatender aos requisitos e principios legais
do registro. A qualificacdo incide sobre todos os titulos registrarios
(instrumentos  particulares,  publicos, judiciais, estrangeiros ¢
administrativos), submetendo-se a analise da legalidade (intrinseca e
extrinseca) para ingresso no sistema registral. Aqui, ¢ necessario observar
que alguns titulos requerem controle de conteudo juridico e outros ndo.

Diferente do tabelido, o registrador ndo analisard questdes envolvendo o mérito do
negocio, e sim se o titulo preenche todos os requisitos formais para ser levado a registro,
assim como se o bem a ser transferido estd corretamente descrito, se ndo hd gravames sobre
ele capazes de impedir sua transmissao, assim como se ndo ha impedimentos no aspecto

subjetivo, isto €, se contra as partes ndo ha restricoes também impeditivas de realizacio
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daquele negdcio, ou seja, se elas realmente tém a disponibilidade sobre aquele determinado
bem. Tal qualificacdo também ¢ dotada de fé publica.

Analisando o sistema de titulo e modo percebe-se que se trata de um sistema biféasico,
que conjuga uma primeira fase, no campo do direitos pessoais, com uma segunda, j4 no
campo dos direitos reais. O momento em que o negocio juridico deixa de ser de direito
pessoal e passa a ser de direito real ¢ o do ingresso do titulo para registro no serventia

competente. Venosa ilustra bem esse raciocinio (VENOSA, 2011, p. 52):

A ideia basica € que o direito pessoal une dois ou mais sujeitos, enquanto os
direitos reais traduzem relacdo juridica entre uma coisa, ou conjunto de
coisas, € um ou mais sujeitos, pessoas naturais ou juridicas. O exemplo mais
adequado de direito pessoal é obrigagdo, e o exemplo compreensivel,
completo e acabado de direito real é a propriedade.

No que tange aos principios dos sistema registral imobilidrio, ha que se ter muita
aten¢do a sua observancia, que deve ocorrer ao longo de todo o processo notarial, registral e
de conservagdo dos titulos, mas sobretudo na fase da qualificagdo. Destaca-se novamente o

ensinamento de Kiimpel sobre o assunto (KUMPEL, 2018, p. 369):

Com efeito, no ambito do Registro de Imdveis € muito importante a atengao
aos principios especificos da serventia, os quais garantem seguranga juridica
e efetividade. Sao eles, o principio da legalidade, o principio da continuidade
objetiva e subjetiva, o principio da especialidade objetiva e subjetiva, o
principio da disponibilidade, o principio da unitariedade matricial, o
principio da territorialidade, o principio da rogagdo (ou instancia), o
principio da prioridade e o principo do tempus regit actum.

Dentre os varios principios que norteiam o sistema de titulo e modo, conforme visto no
excerto anterior, serdo apresentados aqui apenas os mais relevantes para o entendimento do
processo registral. Contudo, ¢ importante destacar que tanto o tabelido quanto o registrador
devem observa-los, pois os direitos reais sobre imdveis somente se constituem com o registro
de titulo habil para tanto (RODRIGUES; FERREIRA, 2013, p. 51).

O primeiro a ser destacado ¢ o consensualismo, entendido como o exaurimento do
contrato firmado pelas partes. Tal exaurimento ocorrera com a soma das vontades externadas
no titulo mais seu registro. Feito isso, ndo cabe mais se falar em distrato daquele negdcio.

Merece atengdo, ainda, o principio da obrigatoriedade. E conhecido o ditado que diz

nao ser dono quem ndo registra. Assim, apenas a confeccao do titulo (escritura publica), por



46

forca de disposicao expressa do codigo civil, ainda ndo transfere o imdvel ou o direito real a
ele relativo, sendo essencial o registro.

A unitariedade matricial ¢ outro importante principio, na medida que prega que para
cada imdvel deve haver uma unica matricula e vice-versa. Assim, todos os atos relativos a
determinado imoével serdo concentrados naquela matricula, seja através de registros, seja
através de averbacdes. Também ¢ conhecido como principio do “fdlio real”. Importante trazer

o pensamento a seguir (DINIZ, 2012, p. 100):

A Lei n. 6.015/73, tendo introduzido o folio real, estabeleceu o principio da
unitariedade da matricula. A cada imoével corresponde uma matricula e vice-
versa. O atual sistema ndo admite seja aberta matricula de parte ideal.

Ha que se mencionar, também, a prioriedade, conhecida ainda como principio do
privilégio. Diz respeito a ordem de ingresso do titulo para registro. Dessa forma, os titulos
serdo registrados de acordo com sua ordem de prenotacdo, de sorte que aquele que primeiro
diligenciar nesse sentido tera melhor direito em assegurar a propriedade do bem.

Como ja dito, ha outros principios no sistema em comento (LOUREIRO, 2014, p. 65),
mas nao sendo objetivo deste topico esgotar o assunto, sera apresentado apenas mais um, que
¢ justamente um dos maiores responsaveis pela seguranga juridica atribuida ao sistema de
titulo ¢ modo. Trata-se do principio da publicidade ou cientificagdo. Reproduzindo

pensamento de Orlandi Neto (ORLANDI NETO, 1998, p. 88):

A tradi¢do ja ndo € suficiente para dar publicidade a transmissdo dos direitos
reais. A posse, da mesma forma, ndo da a seguranga necessaria de que o
detentor do bem esta a exercer direito derivado da propriedade. A tendéncia
que se percebe ¢ de ampliar-se a importancia dos registros publicos.

Tal principio ¢ materializado pela faculdade que todo cidaddo tem de se dirigir ao
registro de imoveis e obter certiddes acerca de qualquer imdvel que desejar. Inclusive,
hodiernamente, isso pode ser solicitado e recebido eletronicamente. Assim, havendo duvidas
acerca da situacdo legal do bem, antes de celebrar o negocio, a consulta servird para afastar
maiores problemas.

Importante ressaltar, ainda, que no Brasil a presuncdo de veracidade do registro
imobilidrio, apesar de bastante so6lida, ndo ¢ absoluta, sendo, portanto iuris tantum. Dessa

forma, € possivel afasta-la em procedimento no qual se demonstre a nulidade do registro.



47

Em vista do exposto neste sub topico, pode se questionar se a aparente complexidade
do sistema registral imobilidrio brasileiro ndo seria um empecilho a efetivagdo dos projetos de
regularizag¢do fundidria urbana previsto na Lei 13.465/17.

No entanto, o proprio diploma legal ja tratou de prever mecanismos para flexibilizar o
processo de formalizagao dos imoveis e direitos reais contidos no escopo dos mencionados
projetos de regularizacao.

Exemplo disso ¢ a previsdo contida nos §§ 1° e 2° de seu art. 13, conforme segue

(BRASIL, 2017):

§ 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, os seguintes atos
registrais relacionados a Reurb-S:

I - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus
beneficiarios;

II - o registro da legitimagdo fundiaria;

III - o registro do titulo de legitimagdo de posse e a sua conversao em titulo
de propriedade;

IV - o registro da CRF e do projeto de regularizagdo fundiaria, com abertura
de matricula para cada unidade imobiliaria urbana regularizada;

V - a primeira averbacdo de construg¢do residencial, desde que respeitado o
limite de até setenta metros quadrados;

VI - a aquisi¢do do primeiro direito real sobre unidade imobilidria derivada
da Reurb-S;

VII - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e

VIII - o fornecimento de certiddes de registro para os atos previstos neste
artigo.

§ 2° Os atos de que trata este artigo independem da comprovagdo do
pagamento de tributos ou penalidades tributarias, sendo vedado ao oficial de
registro de imdveis exigir sua comprovacao.

Assim, fica respeitada a seguranga juridica proporcionada pelo sistema sem, contudo,

implicar em maiores obstaculos na regularizagdo de imdveis planejada na lei.

3.3.2 Regras especificas para o registro do direito real de laje

Em pontos anteriores deste trabalho, ja foi dito que a instituicdo do direito real de laje
da-se por meio de um negocio juridico celebrado entre os interessados. No entanto, como
trata-se de um direito real sobre imovel, a liberdade de contratar, muito embora mantida, fica
condicionada a observancia de regras especificas que o diploma civilista e, ainda, as leis que o
orbitam, criaram para os negocios envolvendo direitos reais imobiliarios.

Assim, neste ponto da pesquisa, serdo detalhados os requisitos legais e formais

necessarios ao regular registro deste novel direito real. Primeiramente, no tocante a forma,
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existe previsdo expressa no art. 108 do codigo civil determinando o uso de escritura publica
para negdcios juridicos translativos de imdveis de valor superior a trinta salarios minimos.

No entanto, a pratica registral, amparada pela jurisprudéncia, tem admitido, também, a
instituicdo do direito real de laje por meio de testamento, caso em que o formal de partilha
servird como titulo apto a ingressar no registro de iméveis (LAGO, 2017, p. 29).

Ainda sobre o contetido do titulo, ¢ importante frisar que nele deverao ser estabelecidas
as obrigacdes que caberdo a cada um no tocante as despesas de manuten¢do das areas que
servem a todo o edificio. O titulo pode conter, também, limitacdes relativas ao direito de laje,
prevendo, por exemplo, 0 nimero maximo de pavimentos que poderdo existir, ainda que em
decorréncia da instituicdo de lajes sucessivas.

Ha, também, requisitos subjetivos e objetivos a serem respeitados na celebracdo deste
tipo de contrato. Os subjetivos sdo os comuns da lei civil, como capacidade, legitimidade e
manifestagdo valida de vontade. Sobre a legitimidade, cabem algumas observagdes. O mais
comum ¢ que tal direito seja instituido pelo proprietario do solo e da construgdo de referéncia.
Caso estes bens tenham sua propriedade dividida entre vérios condominos, todos
coproprietarios tém legitimidade. O poder publico também o pode, de acordo com previsao
contida no paragrafo 1° do art. 1.510-A do codigo civil (LAGO, 2017, p. 27).

Como requisitos objetivos, tem-se que o objeto do negocio juridico em andlise sera, nos
dizeres da lei civilista, a superficie superior ou inferior da construg¢do de referéncia, para que
nela o destinatario do direito de laje mantenha uma unidade imovel distinta daquela da qual
deriva.

Mais adiante, o proprio cédigo esclarece que no direito de laje estdo contemplados o
espaco aéreo e o subsolo, em projecdo vertical. As demais areas pertencentes ao proprietario
da construcdo de referéncia, edificadas ou ndo, estdo excluidas do direito de laje.

Conclui-se, assim, que o contrato pode entdo envolver a autorizagdo para edificar a laje
sobre ou sob a constru¢cdo de referéncia, em altura ou profundidade uteis, respeitadas as
limitacdes da legislacdo especifica ou outras convencionadas entre as partes.

Tratando, nesse momento, dos procedimentos registrais, serdo apresentadas a seguir
suas etapas. Nao obstante, impende ressaltar que as serventias extrajudiciais incumbidas do
registro de imdveis, apesar de serem reguladas pelos ditames da Lei 6.015/1973, vélida em
todo o territdrio nacional, também devem observar as legislacdes dos estados em que se
situam, bem como normas elaboradas pelo poder judiciario federal e estadual, visto que estes

possuem competéncia fiscalizatoria e regulatoria da atividade extrajudicial.
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Para exemplificar, apresentam-se, a seguir, determina¢cdes da Normas de Servigo da

Corregedoria Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo (SAO PAULO, 1989):

426. O direito real de laje serd instituido no espago aéreo ou no subsolo de
terrenos publicos ou privados, tomados em projecdo vertical, como unidade
imobiliaria autbnoma.

426.1 Quando recair sobre parte da construcdo-base, o titulo devera
descrever a area total da laje ¢ a area cedida.

427. A instituigdo do direito de laje ndo implica reconhecimento de
condominio, com atribui¢do de fracdo ideal do terreno ao titular da laje, ou
na participacao proporcional em areas ja edificadas.

428. A instituigdo do direito de laje podera ser feita por concre¢do ou por
cisdo, dependendo o registro da averbacdo da edificacdo da construgdo base.
429. Caso a construgdo-base nao esteja averbada na matricula do terreno, ou
tenha dimensdo inferior & laje projetada, devera ser averbado o projeto de
plataforma a esta correspondente, precedente ou concomitantemente a
institui¢do do direito da laje.

430. A abertura da matricula da laje dependera de comprovacdo de que o
projeto atende as posturas edilicias e urbanisticas associadas ao direito de
laje, estabelecidas pela legislacdo municipal, quando houver, que devera ser
atestada por profissional habilitado, instruido com planta, memorial
descritivo e Guia de Anotagdo de Responsabilidade Técnica (ART), ou
Registro de Responsabilidade Técnica (RRT).

431. No municipio em que ndo houver legislacdo municipal dispondo sobre
as posturas edilicias e urbanisticas associadas ao direito de laje, a planta e o
memorial descritivo deverdo ser aprovados pela Prefeitura Municipal.

432. A descricdo da laje devera conter, além dos caracteristicos comuns, 0
posicionamento da constru¢ao-base em relacdo ao terreno, a especificacdo de
se tratar de laje de subsolo ou de espaco aéreo, bem como o gabarito de
altura ou profundidade maxima da edificagdo na laje.

433. A abertura da matricula para a laje devera ser averbada na matricula do
terreno ou construcdo base e nas matriculas das lajes anteriores, com
remissdes reciprocas.

433.1. A constituicdo de sobrelaje devera contar com o consentimento
escrito do titular da construgdo base e dos demais titulares dos direitos de
laje, com firmas reconhecidas.

434. A laje pode ser alienada por todas as formas previstas em direito, por
contrato gratuito ou oneroso, ndo cabendo ao Oficial de Registro de Imdveis
aferir o cumprimento do disposto no art. 1.510-D do Codigo Civil.

435. A extingdo do direito real de laje sera averbada mediante requerimento
conjunto do seu titular e do proprietario da construgdo-base, instruido com
documento habil expedido pelo Municipio comprovando a demolicdo caso
averbada a edificagdo. Neste caso, a matricula sera encerrada, com
averbagdes reciprocas nas matriculas inter-relacionadas.

435.1. A extincdo do direito de laje que ndo decorrer da demoli¢do ou da
ruina da construgdo-base podera ser averbada mediante requerimento
conjunto do titular da laje e do proprietario da construcdo-base, com
declaracao de que a construgdo subsiste.

436. E vedada a abertura de matricula correspondente a direito de laje para
fins de implantagdo de empreendimentos imobiliarios ou edificagcdes de um
ou mais pavimentos, em que haja divisdo do terreno da construgdo-base, ou
de partes comuns, em fracdes ideais, hipdtese em que sera aplicada a
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legislacdo especifica de incorporagdes imobilidrias ¢ de condominios
edilicios.

Ha, como visto, especificamente sobre o direito de laje, a previsdo de que as leis do
poder publico municipal sobre posturas, edificagdes e afins devem ser cumpridas. Assim, ¢
possivel que, a depender da localidade, haja alguma variagdo nos procedimentos adiante
apresentados. Dessa maneira, o oficial registrador deve ficar atento a estas peculiaridades,
dado que, nas palavras de Paiva, o registrador ¢ o fiscal da lei (PAIVA, 2014, p. 56).

Basicamente, os atos que resultardo no final registro do direito de laje ocorrerdo em seis
passos (LAGO, 2017, p. 30-32). Primeiramente, é preciso que a constru¢do base esteja
averbada na matricula do terreno. Em segundo lugar, ocorre a prenotagdo do titulo que
constituiu o negécio juridico, que deve ja vir acompanhado de certificagdo municipal acerca
da observancia do codigo de posturas, seguranga e demais regras urbanisticas.

O terceiro passo ¢ a abertura de matricula prépria para a laje. A quarta providéncia
ocorre com a averbagdo, na matricula do terreno e das demais lajes, caso ja existam, tanto da
abertura da nova matricula quanto da institui¢do da laje, identificando a construgdo a que se
referem, em observancia ao principio registral da especializacdo objetiva.

A penultima providéncia consiste em registrar, na nova matricula (que foi aberta em
nome do proprietario da construcao de referéncia) a transmissdo da titularidade da laje para o
adquirente, em observancia ao principio registral da continuidade .

Nesse ponto, o direito real estd plenamente constituido, porém, para que seja exercido,
ainda ¢ preciso que se edifique a unidade auténoma, popularmente chamada por laje. Apenas
ressalte-se que aqui ja € possivel ao adquirente realizar negdcios juridicos com tal direito real,
como por exemplo, aliend-lo, salvo estipulagdo expressa em contrario convencionada no
contrato.

O sexto ¢ ultimo passo ocorre apds tal construgdo ser edificada, justamente com sua
averbacdo na matricula da laje. O imovel resultante tem toda a protecdo legal de qualquer
outro tipo de imével, podendo seu titular dele usar, gozar, dispor e gravar sem qualquer tipo
de embarago, apenas respeitadas as limitagdes da lei e do contrato, estas ultimas se existirem e
ndo forem excessivas.

Quanto a alienacdo, pode ocorrer por ato inter vivos ou causa mortis. Se por ato inter
vivos, ha que se respeitar o direito de preferéncia estabelecido pelo codigo civil em favor dos

titulares da construgao base e da laje, conforme segue (BRASIL, 2002):
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Art. 1.510-D. Em caso de alienagdo de qualquer das unidades sobrepostas,
terdo direito de preferéncia, em igualdade de condi¢cdes com terceiros, os
titulares da construgdo-base e da laje, nessa ordem, que serdo cientificados
por escrito para que se manifestem no prazo de trinta dias, salvo se o
contrato dispuser de modo diverso.

§ 1° O titular da construgao-base ou da laje a quem néo se der conhecimento
da alienagdo podera, mediante deposito do respectivo preco, haver para si a
parte alienada a terceiros, se o requerer no prazo decadencial de cento e
oitenta dias, contado da data de alienagao.

§ 2° Se houver mais de uma laje, tera preferéncia, sucessivamente, o titular
das lajes ascendentes e o titular das lajes descendentes, assegurada a
prioridade para a laje mais proxima a unidade sobreposta a ser alienada.

Fechando este topico, algumas consideragdes sobre a extingdo do direito real de laje. O
codigo civil expressamente menciona como causa extintiva a ruina da construcdo de
referéncia, salvo se a laje estiver no subsolo ou se a construg¢ao base for refeita dentre de cinco
anos (no texto legal ha o termo “ndo”, mas entende a doutrina ser simples erro grafico, pois
ndo faria sentido condicionar o renascimento do direito de laje ao fato da reconstru¢do ocorrer
somente apOs cinco anos).

Contudo, por aplicacdo sistematica de outros dispositivos do codigo, também ¢é possivel
que se dé tal extingdo pelo distrato, pela rentincia, pelo implemento de termo ou condigdo, se
pactuados ou, ainda, se o titular da laje der a ela utilizagdo proibida ou diversa da pactuada,

também somente se estabelecido uso especifico (LAGO, 2017, p. 32).
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4 RELACAO ENTRE DIREITO DE LAJE E ACESSO A MORADIA

O fendmeno da laje, como pontuado na introducdo deste trabalho, em termos de
pratica social, principalmente nas grande aglomerag¢des urbanas, ¢ antigo. Decorre, na maioria
das vezes, da crescente demanda por moradia, combinada com altos custo de sua obtencao. A

pesquisadora Cladia Franco Correa (2008) faz relevante reflexdo sobre o assunto:

Posicionando uma lente sobre o ‘direito de laje’, foco principal do meu
trabalho, ele envolve aspectos contratuais que merecem apreco. Seja pela
compra da laje ja existente, seja pela aquisicao do espago aéreo ( ainda sem a
laje), que possibilitard uma construc@o futura. Isso quer dizer que em Rio das
Pedras existe um mercado imobiliario especificamente voltado para
conceder acesso & moradia (direito social cidaddo legislado, como ja foi dito)
para segmentos menos favorecidos economicamente, mas nem sempre
restrito a este segmento da populagdo metropolitana do Rio de Janeiro.

O aviltamento salarial que nos ultimos tempos vem sendo imposto aos
brasileiros, ndo apenas afeta os mais pobres. Tem repercussdes sobre parcela
da classe média baixa e média, que nem consegue comprar imovel, nem
alugar moradia em areas urbanizadas da cidade, onde sempre habitaram
antes.

E o caso, por exemplo, do cidaddo jovem, que ainda vive com os pais, e que decide
constituir familia propria, ndo dispondo de recursos para adquirir um imével pronto ou um
terreno e construir sua propria casa e, ainda, ndo ter rendimentos suficientes para pagar
aluguel.

Uma opgao seria construir ou alugar um imovel longe do local de residéncia dos pais.
Mas, ndo se pode esquecer que, nas grande cidades, o deslocamento ¢ sempre um problema.
Assim, residir em um local que fique excessivamente distante do local de trabalho torna-se,
para a maioria das pessoas, impraticavel, pois o tempo e custo com transporte podem
simplesmente aniquilar o salario recebido, nao restando o suficiente para as demais despesas.

A solugdo, entdo, ¢ a constru¢do de um apéndice, junto a propria casa dos pais, para
abrigar a nova familia. E o famoso “puxadinho”. Como normalmente o terreno que abriga a
casa do pais ndo tem dimensdes para uma segunda construgdo, costuma-se, entdo, edificar tal
apéndice por sobrelevacdo. Faticamente, tem-se uma laje. A préatica ¢ tdo corriqueira que nao
¢ incomum, quando do planejamento da residéncial original, os pais j4& mandarem fortalecer
suas fundacdes e estrutura, de forma a no futuro, ser sobre ela erigida a casa dos filhos.

Com o passar dos anos, ndo raro a familia dos filhos cresce e estes, j& com alguma
melhora em sua situacdo financeira, buscando um espag¢o mais amplo, acabam eventualmente

mudando-se para outro local. O que fazer com aquele espaco? Os pais, j& mais velhos, sem
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outros filhos, veem, entdo, uma oportunidade economica diante deles, seja alugando, seja
alienando o espaco agora 0cioso.

De forma equivocada, quando se fala em laje, muitos pensam em um casebre em uma
favela, pessimamente edificado. Contudo, ¢ preciso manter em mente que nem todas as lajes
sdo precarias, insalubres ou perigosas. Muito pelo contrario, mesmo nas favelas, muitas delas
sdo solidamente construidas, com entradas independentes e boas condi¢des de salubridade.

Assim, o novo direito real foi pensado justamente para trazer para a regularidade e
formalidade este tipo de imdvel, de modo a torné-lo gerador e circulador de recursos, sendo
objeto formal de contratos de locagdo, de alienagdo ou, ainda, de garantia.

Novamente, ndo ha que se permitir a regulariza¢do de iméveis sem qualquer condi¢ao
de salubridade e seguranga, mas para aqueles que preenchem tais requisitos, parece ser
medida bastante salutar.

Ha que se destacar que imoveis nas condi¢des do descrito nos paragrafos iniciais deste
topico ja eram utilizados, nas comunidades, em um sem nimero de negdcios. Mas tudo era
feito de maneira informal, precaria, insegura e sem qualquer tipo de garantia.

Esse contexto apenas subutiliza o potencial do imdvel, tornando as relagdes negociais
dele advindas bastante débeis. Dessa forma, o direito real de laje, em combinag¢do com outros
instrumentos previstos na lei, que serdo adiante detalhados, ao ser implementado nas

comunidades carentes, possui interessante potencial de contribuir para o acesso a moradia.

4.1 A regularizacao fundiaria urbana de interesse social

Conforme ja se mencionou em topico antecedente, a criacdo do direito real de laje se
deu através da Lei 13.465/2017. Ocorre que analisando-se o referido texto legal, percebe-se
que parte substancial de seu texto foi elaborado em fungdo de prever e regular mecanismos de
promogao da regularizagao fundidria urbana, tendo como um dos focos aquela considerada de
interesse social.

Assim, para que se tenha um real alcance da inten¢do do legislador ao criar o direito
de laje, ndo se pode perder de vista que tal criacdo deu-se dentro de um contexto mais
abrangente, qual seja, o de se fomentar a dita regularizag¢@o fundidria.

Para levar a cabo tal intento, o legislador define, no art. 9° da citada lei, o escopo da
regularizacdo, qual seja, sua concretizagdo por meio de normas gerais e procedimentos a ela

aplicaveis, os quais abrangem medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas
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a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagao
de seus ocupantes.

Uma vez definido o escopo, a lei tratou de prever ferramentas, ou seja, instrumentos
juridicos a serem empregados nas agdes concretas objetivando a regularizacdo fundiaria
urbana. Assim, o art. 15 traz quinze incisos com tais instrumentos, muito embora o caput do
artigo esclarega expressamente que ndo sdo exaustivos, de modo que serdo utilizados sem

prejuizo de outros que melhor se adequem aos casos concretos. Veja-se (BRASIL, 2017):

Art. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de
outros que se apresentem adequados, os seguintes institutos juridicos:

I - a legitimacdo fundiaria e a legitimagao de posse, nos termos 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 (Cdédigo Civil) , dos arts. 9° a 14 da Lei n° 10.257, de 10
de julho de 2001 , e do art. 216-A da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de
1973 ;

IIT - a desapropriagdao em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 4° e 5° do
art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil);

IV - a arrecadagdo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n° 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil) ;

V - o consoércio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n°® 10.257, de 10 de
julho de 2001 ;

VI - a desapropriagdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 2°
daLein®4.132, de 10 de setembro de 1962;

VII - o direito de preempg¢ao, nos termos do inciso I do art. 26 da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001;

VIII - a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso III do art.
35daLein® 10.257, de 10 de julho de 2001 ;

IX - a requisig¢do, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 3° do
art. 1.228 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil) ;

X - a interven¢do 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 imovel pela administragdo publica diretamente para seu
detentor, nos termos da alinea f do inciso I do art. 17 da Lei n°® 8.666, de 21
de junho de 1993 ;

XII - a concessao de uso especial para fins de moradia;

XIII - a concessao de direito real de uso;

XIV - adoacgao; e

XV - a compra ¢ venda.

Mais cedo neste trabalho, especificamente no topico sobre a introdugdo do instituto da
laje no direito brasileiro, esclareceu-se que a principal intengdo do legislador visava seu uso
em regides carentes dos niicleos urbanos, a exemplo das favelas.

Nao obstante, cumpre observar que nada impede sua aplicacio em situagdes cujo
estado de irregularidade ndo surgiu por questdes econdmicas, mas sim por certa desidia dos

responsaveis quando da incorporagdo e implantacdo de nucleos urbanos. E o que se pode
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perceber na leitura do trecho a seguir, também extraido da exposicdo de motivos quando do

envio da norma ao Congresso Nacional (BRASIL, 2016):

94. Referida informalidade ndo diz respeito, exclusivamente, a conhecida
situacdo das favelas - a qual cristaliza o ponto mais extremo -, mas pode ser
também verificada em bairros de baixo, médio ¢ até alto padrao, alcangando
edificios, loteamentos e conjuntos habitacionais erguidos direta ou
indiretamente pelo proprio Estado. Nao decorre, portanto, apenas de
situacdes de pobreza.

Assim, o novo direito real pode se mostrar util também em areas de melhor
infraestrutura. O que ocorre € que, na regularizagdo fundiaria urbana conforme pensada na lei
13.465/17, buscou-se dar incentivos para a regularizacdo fundidria sendo que, naquela
identificada como sendo de interesse social, os incentivos sdo ainda maiores.

Na de interesse social, portanto, incluem-se os nicleos informais mais carentes, como
favelas, corticos e areas periféricas ocupadas irregularmente, sem nenhuma ou pouco
infraestrutura publica ou mesmo privada.

Os principais mecanismos que a lei previu para incentivar e fomentar a regularizagdo
de interesse social, a chamada Reurb-S, foram aqueles previstos nos paragrafos 1° a 3° do art.
13 da lei em comento.

Os principais sdo isen¢des de custas e emolumentos para uma série de atos de registros
e averbagdes junto as serventias extrajudiciais competentes para os registros imobilidrios, aqui
incluido o primeiro registro do direito real de laje, assim como isen¢do na emissdo de
certidoes necessarias ao registro do atos imobilidrios. H4, ainda, a previsdo de que estes
beneficios ndo serdo prejudicados por eventuais dividas tributirias que recaiam sobre a drea
ou sobre o imdvel.

Em outros pontos da lei, estdo previstas outras ferramentas planejadas para tornar
possivel a regularizacdo, como doagdo de areas urbanas da Unido aos Municipios para que
estes promovam a regularizagdo da situacdo dos ocupantes, uso de instrumentos juridicos,
como a legitima¢do fundiaria, que autorizam os municipios a conferir a propriedade da area a
seus ocupantes, a dispensa de varios documentos necessarios ao registro imobiliario, ¢ a
possibilidade de ser realizado em lotes, ou seja, regularizando de uma sé vez a situagio de
inimeras pessoas, quando o promotor da regularizagdo for ente publico.

E possivel perceber, assim, que a lei foi generosa na previsdo de ferramentas e meios
para a implantacdo de projetos de regularizacdo fundidria urbana. Assim, se empregados

corretamente por todos os atores envolvidos e interessados no processo, € inegavel reconhecer
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o forte potencial que tais instrumentos tém de lograr €xito na facilitagdo do acesso a moradia,

notadamente das parcelas mais carentes da populacio.

4.2 Uso de novas tecnologias na regularizacio fundiaria urbana

Como visto anteriormente, a Lei n® 13.465/2017 criou normas gerais e procedimentos
para o programa de Regularizag¢do Fundidria Urbana, denominado Reurb. Os principais
efeitos das inovagdes trazidas por tal lei, no que tange as cidades, foi tornar os mecanismos de
regularizacdo menos complexos.

Isso se deu por meio de simplificagdo documental e registral, permitindo o registro
de imoveis em escala, regularizando de uma sé vez toda uma area ou bairro; flexibilizagdo da
regulariza¢do construtiva; novos mecanismos juridicos de titulagdo da posse, como o direito
de laje aqui em estudo e, ainda, menores exigéncias para a usucapido, inclusive a extrajudicial.

O Decreto n° 9.310/2018, por sua vez, regulamentou as normas e¢ procedimentos da
Reurb. Nele, chama atengao a questdo do procedimento de georreferenciamento urbano, a ser
utilizado no cadastramento dos imdveis urbanos.

O Decreto possui dispositivo prevendo que esse cadastro deverd adotar
procedimentos garantidores de alta precisdo, seguindo normas da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas, ABNT, da Diretoria do Servico Geografico do Exército, DSG, e, ainda,
necessidade de Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART ou Registro de
Responsabilidade Técnica - RRT, feitos por profissional habilitado. Além disso, o Decreto
estabelece como margem de erro admitida o maximo de 08 centimetros.

Tais dados, uma vez coletados, serdo enviados remotamente ao Sistema Nacional de
Gestao de Informagdes Territoriais - SINTER, onde formardao banco de dados com as
informacdes georreferenciadas, de elevada precisdo, sobre imdveis em d4reas urbanas
submetidos ao procedimento.

E, para atingir tal nivel de precisdo e confiabilidade, passou-se a utilizar os chamados
VANTs, ou drones. Em linhas gerais, tal tecnologia captura as imagens da area desejada
sobrevoando-a (VETORAZZI, 1996, p. 45-46) . E a técnica da aerofotogrametria. Tal técnica,
se comparada com os meios tradicionais de medicdo de uma area, como a topografia, que
basicamente opera equipamentos em solo, ¢ muito mais rapida, segura e precisa. A topografia
ndo leva em consideracdo as deformacgdes sofridas pela esfericidade do relevo
(BRANDALIZE, 2000, p. 1).

Contudo, o uso da aerofotogrametria ndo € tdo novo. Paises como os Estados Unidos
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j& ha algum tempo a utilizam, principalmente por meio de satélites, para monitoramento de
areas ou pessoas, para fins militares ou nao.

Nao obstante, o uso do drone para realizar a citada técnica trouxe vantagens
exponenciais em relacdo aos satélites (SILVA, 2007, p 130): os drones sdo extremamente
mais baratos; mesmo pequenas empresas ou profissionais habilitados podem, depois de rapido
treinamento, operad-los; capturam as imagens a baixa altitude, o que garante niveis de
resolugdo e defini¢do muito superiores aos da maioria dos satélites; sdo rapidos, sendo que em
um voo de aproximadamente 8 minutos conseguem georreferenciar uma area de 250.000
metros quadrados.

Para ilustrar, apresenta-se a seguinte imagem:

Imagem 1 - Comparativo da qualidade das imagens VANT e Satélite, mesma

area, mesma escala 1:100

Fonte: (NICHETTI, 2016, p. 30).

Depois de coletados, validados seguindo os procedimentos técnicos previstos no
Decreto e enviados ao SINTER, os dados ficam disponiveis para os 6rgaos dos entes publicos
e para os Registros de Imoveis de todo o pais, o que permite que se promova a
individualizagdo do imdvel, expedigdo de escritura publica, abertura de matricula e realizagao
do registro para o cidadao de forma segura, rapida e com consideravel redu¢do de custos, pois,
repise-se, num Unico sobrevoo de um drone € possivel georreferenciar centenas de imoveis, o
que gera economia de escala, pois os procedimentos juridico-legais de notificagdo dos
envolvidos, com usucapido extrajudical, se for o caso, dentre outros, serdo feitos por lotes de
imoveis.

Dessa forma, o emprego de tais ferramentas pode ser mais um aliado na realizacdo da

regulariza¢do fundidria, especialmente para aqueles que ndo tém como arcar com 0s custos,
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posto que também havera significativa redugdo de custos para o ente publico promotor da
regularizacao.

Como visto acima, ¢ possivel formalizar toda uma area ao mesmo tempo, pois
combinando as possibilidades oferecidas pelas novas tecnologias com o marco legal da Lei
13.465/17, a exemplo da legitimacdo de posse coletiva, consegue-se atender centenas de

familias num tnico conjunto procedimental.

4.3 Desafios e oportunidades

Tendo em vista, mais uma vez, o relativo pouco tempo de existéncia da Lei 13.465/17
na realidade juridica, ainda ha davidas com relacdo a seu potencial para atingir os objetivos a
que se propde, principalmente na seara do acesso regular & moradia urbana.

Assim, ¢ importante descrever o cenario atual de aplicagdo da lei, posto que, passados
aproximadamente trés anos desde sua edi¢do, algumas controvérsias ja se fazem sentir, como
sera adiante apresentado.

Nao obstante, algumas virtudes também foram identificadas, sendo que, sem bem
empregadas, podem oferecer boas oportunidades no contexto de se democratizar o acesso a
moradia formal. E certo que ainda néo foi possivel, dado o curto periodo de tempo, enfrentar e
solucionar todas as diividas que orbitam o novel diploma, mas algumas reflexdes ja podem ser

feitas.

4.3.1 Questdes controversas

Inicialmente € preciso trazer a baila as importantes consideragdes da pesquisadora
Claudia Franco Correa, Professora adjunta de Direito Civil da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ) sobre a regularizacdo fundiaria urbana nas chamadas favelas.

Em rico trabalho de campo realizado junto a comunidade de Rio das Pedras, no Rio de
Janeiro, e publicado no ano de 2008, a pesquisadora revelou importantes constatagdes sobre
como funciona o direito de laje na pratica de um nucleo urbano informal.

Segundo a autora, diferente do que se imagina, mesmo dentro de uma Unica
comunidade ha diferencas no tocante a qualidade de vida, do tipo de moradia e da estrutura
que estas possuem. Em suas palavras “em Rio das Pedras, por exemplo, existem moradores

que dispdoem de conforto em suas residéncias. Possuem fogdes de modelos avangados, TV a
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cabo, ar condicionado, forno de micro-ondas, filhos matriculados em escolas particulares,
pessoas matriculadas em cursos superiores. Enfim, estilo de vida e habitus de consumo
proprios de classe média urbana” (CORREA, 2008, p.1009).

Naquela comunidade, também segundo a Professora, o fendmeno da laje ¢ antigo e
consolidado, havendo edificios de até 10 andares, com mais de 20 unidades de diferentes
possuidores. Seu estudo revela que, inclusive, ha uma espécie de “cartério”, organizado pela
associacdo de moradores, que promove o “registro” dos negdcios imobiliarios envolvendo as
lajes, sendo amplamente aceito e respeitado pelos moradores.

No estudo, a pesquisadora aponta alguns ja conhecidos problemas deste tipo de nucleo
informal, como construgdes edificadas sobre terrenos invadidos, tanto publicos quanto
privados.

Em recente palestra proferida na Escola de Magistratura do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, a Professora comparou o direito de laje criado pela lei em comento
com aquele que ocorre na pratica das comunidades carentes, oportunidade na qual teceu
severa critica ao instituto, afirmando, inclusive, que o direito de laje da lei é para os ricos e
que o dos pobres foi esquecido (Fonte: Assessoria de Comunicac¢do Institucional da EMERJ,
2017).

Outra opinido cuidadosa sobre a lei de regularizagdo urbana e o direito de laje ¢é trazida
pelo Desembargador Marco Aurélio Bezerra de Melo, do Tribunal de Justi¢a carioca. Na
mesma linha da professora, Melo entende que a lei, apesar de visar flexibilizar o acesso a
moradia para o cidadao de baixa renda, corre o risco de nao se efetivar.

Fundamentando tal afirmagdo, o Desembargador esclarece que “Essa frustracdo pode
se verificar porque o denominado direito de laje surge de modo informal, em tais
comunidades, a partir de ocupacdes irregulares que ndo possuem assento registral imobiliério,
afastando-se da premissa trazida pelo artigo 1510-A, do Codigo Civil. O citado dispositivo
legal prevé que o direito real de laje se assentara a partir da existéncia de propriedade formal
da construgdo-base, fato que, repise-se, ndo ocorre na realidade das favelas” (MELO, 2019, p
1).

Percebe-se, em ambas as criticas, que o ponto central da desconfianga sobre a
efetividade do instituto juridico se da pelo fato de que, na realidade das comunidades, o mais
comum € que sequer a constru¢do base tenha registro e matricula formais, o que feriria de
morte a possibilidade de se registrar a laje no registro de imoveis. Procede tal afirmagao,

contudo, como sera detalhado em sub topico a seguir, existem alternativas para este problema.
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Fica bastante claro, portanto, o papel fundamental que a lei da Reurb dd ao ente
municipal. Dado todo o exposto até o presente momento, percebe-se que, para que o direito de
laje, assim como os outros instrumentos ¢ agdes previstos na lei de regularizacdo fundiaria
urbana, tenha efetividade, no sentido de corresponder as intengdes imaginadas pelo legislador
quando de sua criagdo, € preciso a participagdo de plurimos atores. Mas nenhum deles tem um
papel tao intenso quanto o do municipio.

Nesse sentido, apresentam-se alguns cenarios que podem se constituir em obstaculos
na busca pela regularizagdo urbana, e que precisam, antes que se inicie qualquer projeto neste
sentido, ser superados. Adiante, sdo analisados os entraves de maior peso.

Inicialmente, tem-se a questdo da falta de sensibilidade politica por parte de prefeitos

ou secretarios municipais. Muitos, talvez por desconhecimento das inovagdes tecnologicas

a

o~

legais aqui elencadas, ainda acreditam que o processo de regulariza¢do fundidria urbana

o~

exageradamente complexo, que ndo ha colaboracdo do Estado ou da Unido, e, ainda, que
demorado. Tal crenca acaba por desestimular que o executivo municipal se interesse por
projetos na area.

Outra dificuldade que se apresenta, também no nivel da prefeituras, ¢ a falta de
conhecimento técnico por parte do agentes municipais. Como visto, para a regularizagio, sao
necessarias varias etapas, como identificacdo individualizada dos iméveis, procedimentos de
regularizagdo da area, seja via usucapido, seja via legitimagdo de posse ou, ainda, via
legitimagdo fundidria, mais os aspectos notariais e registrais.

Assim, principalmente em cidades de porte ndo tdo grande, dificilmente a
administracado municipal possuira corpo técnico com todos os profissionais necessarios a levar
a cabo aquelas etapas.

Uma terceira barreira imposta aos municipios, por 6bvio, sdo os recursos. Decerto, os
trabalhos técnicos necessarios a regulariza¢do fundiaria urbana apresentam custos, dadas suas
etapas e o numero de pessoas envolvidas, o que também se afigura como um desafio.

Como visto, o grande peso colocado sobre as prefeituras pode inviabilizar a lei. Nao
obstante, no tdpico seguinte, serdo trazidas algumas possibilidades de alternativas para
abrandar as dificuldades acima elencadas. Mas, antes, fechando o presente sub topico, ha uma
ultima questao problematica a ser apresentada.

Trata-se da possibilidade da Lei 13.465/17 ser declarada inconstitucional, a0 menos
em parte. Trata-se do ingresso de acdo direta de inconstitucionalidade, por parte do Ministério

Publico Federal, no inicio de setembro de 2017 (ADI 5771). Sucintamente, o parquet federal
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alega, entre os supostos vicios da lei, que ela altera dispositivos de leis complementares,
sendo, contudo, uma lei ordinaria.

Também, ha a alegacdo de que ¢ embrionaria de uma medida proviséria para a qual
ndo foram preenchidos os requisitos de relevancia e urgéncia, vicios que ndo desapareceram
com a sua conversdao em lei. O Ministério Publico aponta, ainda, outras irregularidades
formais, mas que fogem aos objetivos deste estudo.

Até o momento a ADI 5771, que esta sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, ainda ndo
foi a julgamento. No entanto, fica o registro de possiveis alteragdes que os temas tratados
neste trabalho podem sofrer em funcao desta acdo direta de inconstitucionalidade, quando de

seu julgamento.

4.3.2 Possiveis alternativas e beneficios

E nitida a complexidade do tema. Os desafios sdo significativos e exigem solu¢des
igualmente significativas se se quiser, de fato, dar as recentes inovacdes juridicas a esperada
efetividade. Como ja aqui pontuado, o municipio ¢ parte basilar no sucesso de qualquer
projeto de regularizagdo fundiaria urbana, ndo podendo ser abandonado ou negligenciado.

Nesse sentido, ¢ fundamental um didlogo com as prefeituras no intuito de esclarecer
alguns pontos que podem ser objeto de equivoco e, ao mesmo tempo, demonstrar as
oportunidades que podem advir dos projetos de regularizagdo. Diante das dificuldades
apontadas nos paragrafos anteriores, podem ser ofertadas algumas solucdes.

Primeiramente, no que tange a falta de sensibilidade politica, ¢ mister pontuar que
projetos que regularizam toda uma area, antes informal, principalmente se acompanhados de
infraestrutura publica, como asfalto e energia, dentre outros, constituem-se em interessante
ativo politico para o administrador publico.

Trata-se, na verdade, de capital politico de longa duracdo, pois grande parcela da
populacdo da cidade serad positivamente atingida, ndo apenas a da area regularizada, visto que
ha aquecimento e diversificacio da economia local e, também, ganhos sociais, como
diminuicao da criminalidade.

Sobre a falta de conhecimento técnico, uma solu¢do que tem sido empregada em
algumas regides do pais, ¢ a realizagdo da consorcios entre municipios, para contratagdo de
empresas de georreferenciamento que, como visto, conseguem rapidamente € com custos
reduzidos, mapear e identificar, de forma extremamente detalhada, as areas e os imoéveis

irregulares. H4, também, a possibilidade da assinatura de convénios com as associacdes de
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tabelides e registradores e com a OAB e CEJUSCs, para a realizagdo das etapas notariais e
registrais.

Como exemplo do esfor¢co conjunto mencionado no paragrafo anterior, cita-se o
denominado “Projeto Maos Dadas” realizado no Municipio de Itabira, na regido norte de
Minas Gerais, onde foi realizada uma parceria entre a Prefeitura, o Centro Judiciario de
Solucdao de Conflitos e Cidadania - CEJUSC, o Registro de Imdveis, a OAB, dentre outras
entidades, visando promover a regularizagdo fundidria urbana, inicialmente com foco na de
interesse social.

O projeto, de acordo com José Celso Vilela, registrador de imoveis do municipio e um
dos idealizadores, tem como meta viabilizar a regularizagdo plena de imdveis a beneficiarios
de baixa renda, de maneira 100% gratuita, em areas registralmente identificadas como
privadas, por meio de registro de titulos judiciais produzidos na esfera do CEJUSC, com
trabalhos técnicos realizados por entidades parceiras (FUNCESI, UNIFEI e I-CIVITAS) e
aprovados pelo Municipio (VILELA, 2018).

No tocante aos custos dos projetos, como ja explanado, as inovagdes tecnologicas e
legais o reduziram significativamente. Por outro lado, hd o incremento da arrecadacdo
municipal a médio € longo prazos pois, ao regularizar os imoveis, estes passarao a ter sobre si
o IPTU, assim como o ITBI quando forem objeto de contratos tipicos do mercado imobilidrio.
H4, ainda, a possibilidade de convénios com a Unido e com o Estado, visto que tais entes
podem e devem fomentar o acesso a moradia.

Sobre as questdes juridicas apontadas no sub topico anterior, conforme levantadas pela
Professora Claudia Franco Correa, as quais manifestou concordancia o Desembargador Marco
Aurélio Bezerra de Melo, do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, hd que se fazer algumas
consideragoes.

Realmente, a lei exige, para a matricula e o registro formais do direito de laje, que a
constru¢dao de referéncia (sobre ou sob a qual a laje sera construida) possua matricula no
registro de imdveis.

Sabidamente, como bem apontado pela Professora, esta nem de longe ¢ a realidade das
favelas, cujas constru¢des sdo, na esmagadora maioria, irregulares, posto que erigidas sobre
areas invadidas ou irregularmente ocupadas. Contudo, a propria Lei 13.465/17 parece oferecer
instrumentos para sanar tais obstaculos.

Dentre tais instrumentos, destacam-se a legitimacao de posse e a legitimacao fundiaria.
O primeiro, que s6 se aplica a terrenos privados, objetiva inicialmente conferir titulo ao

ocupante que, num segundo momento, apds cumpridos os requisitos temporais do usucapido
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constitucional urbano, como 05 anos na posse, vé aquele titulo automaticamente convertido
em aquisicdo de propriedade, sem sequer a intervencio do registro de iméveis. E considerada
forma originaria de aquisi¢do de propriedade e eventual registro serd meramente declaratdrio
€ nao constitutivo visto que, como dito, a conversao ¢ automatica.

Quanto a legitimacdo fundiaria, esta aplica-se a terrenos publicos e privados, porém,
apenas para os nucleos informais existentes até 22 de dezembro de 2016, conforme expresso
na lei. H4, também, o fato de apenas poder ser empregada no ambito da Reurb-S, ou seja, na
regularizacdo classificada como de interesse social. Aqui ndo ha o interregno de 05 anos,
sendo também forma originaria de aquisi¢ao de propriedade.

Ao se analisar ambos os institutos, percebe-se que, se houver, de fato, vontade politica
no sentido de se promover a regularizacdo nas comunidades carentes, como as favelas, ao
menos do ponto de vista juridico-formal, eles podem solucionar os entraves legais ja
elencados.

Seria possivel, a titulo exemplificativo, num mesmo projeto no ambito da Reurb-S,
regularizar a construg¢do base e a laje existente sobre ela, de forma separada, conferindo as
respectivas matriculas, e posterior registro, aos diferentes ocupantes (ndo se pode olvidar que
j& se admite plenamente possivel o usucapido da laje, principalmente apoOs seu
reconhecimento legal de direito real, com autonomia em relagdo a construcdo base (
TARTUCE, 2018, p. 21)). Para tanto, pode ser empregada a legitimagdo de posse ou a
legitimagdo fundiaria, a depender do caso concreto.

Em que pese ainda haver algumas criticas a estes instrumentos legais, especialmente
no tocante a legitimagdo fundiaria, onde alguns alegam uma afronta ao direito de propriedade
(visto que, em tese, correria-se o risco do municipio conceder a terceiro a propriedade de uma
area privada sem respeitar as regras do usucapido (PINTO, 2017, p. 5-6)), o fato € que, se
tomadas as devidas cautelas, podem ter €xito nos procedimentos de regularizacao.

Contudo, se ainda assim restarem temores no sentido de possiveis ilegalidades no uso
dos instrumentos atuais da Lei 13.465/17 para que se dé efetividade ao direito de laje nas
comunidades carentes, uma outra op¢do seria uma pontual alteracdo naquela lei, como
inclusive ja sugeriram.

Nesse ponto, ¢ mister mencionar que o Desembargador Marco Aurélio Bezerra de
Melo, em trabalho conjunto com a Professora Claudia Franco Correa, elaboraram anteprojeto
de lei que, segundo o Desembargador, encontra-se em fase de estudos pelo Governo Federal

(MELO, 2019, p 1). O teor do anteprojeto encontra-se a seguir:
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Capitulo V — DO DIREITO REAL DE LAJE
Secdo [ — Da Laje

Secdo II - DA POSSE DA LAJE

Art. 1.510-F A posse do direito de laje constitui direito real autonomo,
conferindo ao seu titular o direito de usar, gozar, dispor ¢ reaver.

Art. 1.510-G Aquele que possuiu como seu espaco aéreo nao superior a
duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, de terrenos publicos ou privados, tomados em projegao
vertical, como unidade imobiliaria auténoma, nao contemplando as demais
areas edificadas ou ndo pertencentes ao proprietdrio da construgdo-
base, tem a concessdo do direito real de laje para fins de moradia ou
direito real de laje, desde que ndo seja concessionario ou proprietario, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O direito de que trata este artigo pode ser cedido a titulo gratuito ou
oneroso ¢ transferivel por ato inter vivos ou causa mortis.

§ 2° Os sucessores legitimos e testamentarios ndo ficam impedidos de
exercer o direito previsto no paragrafo anterior ainda que sejam proprietarios
de outro imdvel urbano ou rural.

§ 3° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo,
acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam
continuas.

§ 4° O direito de que trata este artigo pode ser objeto de alienagao fiduciaria,
em conformidade com a Lei n® 9.514/97.

§ 5° Para fins de REURB S, o direito de que trata este artigo dependera de
comprovacdo de que unidade imobiliaria atende a critérios de habitabilidade,
entendendo-se como tal, as condigdes da edificagdo ao uso a que se propde
dentro da realidade em que se situa o imoével, ndo sendo necessaria certidao
de habite-se.

§ 6° A unidade imobiliaria devera ter saida propria, direta ou indiretamente
para via publica e possuir designacdo numérica ou alfabética para fins de
identificagao.

A intengdo dos idealizadores € conferir maior seguranga juridica ao direito de laje,

principalmente no momento de sua aplicacdo nas comunidades carentes, pois deixa expressa a

possibilidade do emprego do usucapido pré moradia no tocante a laje.

Com todas as vénias, e com base no exposto a seguir neste trabalho, parece j& haver a

possibilidade do implemento de tal modalidade de usucapido, na situagdo em tela, apenas

utilizando-se os instrumentos ja& previstos na novel lei, combinados com a legislagdo ja

existente no ordenamento, principalmente o Cédigo Civil.

Nesse sentido, por seu ineditismo e importancia, convém trazer, conforme noticia a

seguir, uma das primeiras decisdes judiciais prolatadas no pais a esse respeito (COLEGIO

REGISTRAL, 2017):

O juiz de Direito da 26* Vara Civel da Comarca de Recife — Secdo B do
Tribunal de Justi¢ca do Estado de Pernambuco, Dr. Rafael José de Menezes,
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julgou, no més passado (14/7), simultaneamente, duas agdes de usucapido,
reunidas por forca de conexdo. Na segunda, foi reconhecido o direito de laje,
cujo titulo devera ser registrado no Cartorio de Registro de Imoveis,
podendo o usucapiente usar, gozar e dispor de seu direito.

O primeiro processo trata-se de uma acdo de usucapido de imdvel urbano de
461,47m?, situado no bairro de Agua Fria, em Recife. Os autores, conforme
consta dos autos, afirmaram ter adquirido o bem por meio de escritura
publica de cessdo de direitos hereditarios, sem que pudessem registrar o
titulo no Registro de Imoveis competente. Alegaram ainda que jamais
sofreram qualquer turbagdo ou contestacdo, exercendo posse mansa ¢
pacifica desde o ano de 1998. O juiz entendeu, nesse caso, que procede
integralmente o pedido de usucapido, ja que os requerentes demonstraram a
presenga de justo titulo e boa-fé, além da posse mansa e pacifica por lapso
temporal superior a 10 anos, com animus domini.

A autora do segundo processo, que também ingressou com acgdo de
usucapido de imdvel urbano, afirmou ter a posse de um pequeno imovel de
38,18m?, situado no bairro de Agua Fria, em Recife. Segundo ela, o bem foi
adquirido por meio de simples cessdo de seu genitor, autor da primeira acao
de usucapido, que lhe transmitiu parte de seu terreno, mediante Escritura
Publica de Cessdao e Transferéncia de Direitos e de Indenizagdo de
Benfeitorias ¢ Posse. Assim como seu pai, a requerente aduziu que em
tempo algum sofreu qualquer turbagdo ou contestacdo quanto a posse do
referido imovel ao longo de mais de 10 anos.

Nada obstante, o juiz observou que a autora ndo faz jus a declaragcdo da
prescrigdo aquisitiva, considerando que o instituto da usucapido pressupoe
aquisicdo originaria da propriedade. ‘Verifiquei que ela adquiriu a posse do
imoével do seu genitor, por meio de cessdo, que a época da negociacdo ja era
proprietario da casa, uma vez que a sentenca de usucapido ¢ meramente
declaratoria. Nesse sentido, a referida posse ¢ derivada, sendo evidente a
relacdo negocial existente entre o cedente ¢ a cessionaria, de forma que a
usucapido ¢ via inadequada para regularizar a propriedade’. O pedido de
usucapido, portanto, foi julgado improcedente.

Direito de laje

Por outro lado, o magistrado constatou que a casa da autora foi construida na
superficie superior a do seu pai, de modo que a pretensdo de aquisicdo da
propriedade mais se coaduna ao direito de laje, previsto no art. 1.510-A do
Codigo Civil, incluido pela Lei n. 13.465/2017, que dispoe: ‘O proprietario
de uma construcdo-base podera ceder a superficie superior ou inferior de sua
construcdo a fim de que o titular da laje mantenha unidade distinta daquela
originalmente construida sobre o solo’.

O juiz Rafael de Menezes entendeu, entdo, que tendo havido a cessdo a favor
da autora, devidamente registrada em cartério, ha de ser reconhecido o seu
direito de laje, devendo o bem possuir registro proprio e dele podendo usar,
gozar e dispor. ‘Foi minha primeira decisdo sobre o direito de laje, e ela
surgiu numa reflexdo com assessores e colegas sobre como dar o direito a
um pai e a uma filha que moravam na mesma casa, s6 que ele embaixo e ela
em cima, com seus respectivos conjuges. Pensei em aplicar usucapido por
condominio, mas criaria embarago para depois alienarem suas fracdes da
casa, que tem acessos proprios, sendo depois comerciaveis
independentemente em face do nosso déficit habitacional’.

A decisdo, presumivelmente, ¢ uma das primeiras a reconhecer o direito de
laje ap6s a edigdo da Lei n. 13.465/2017. ‘Desconhego outra sentenca na
Comarca do Recife. A lei é nova ¢ demorei a ver nela a solugdo ao me
debrugar sobre dois processos, sendo que em deles um cidaddo (pai) pedia
usucapido da parte de baixo de uma casa; e no outro, a filha pedia usucapiao
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da parte de cima’, disse Rafael de Menezes ao destacar que outra vantagem

do instituto do direito de laje diz respeito a questdo tributaria, com
expectativa de arrecadacdo fiscal decorrente da criagdo de um novo direito
(art. 1.510-A, §2° do Cddigo Civil).

Nada obstante, se o objetivo ¢ diminuir eventuais resisténcias e facilitar o implemento
dos projetos de regularizagdo nos nucleos mais carentes, ndo ha porque militar em sentido
contrario a inclusdo da alteragdo legal acima proposta.

Cabe indagar, ainda, se realmente o novo arcabougo juridico da Lei da Reurb,
inclusive o direito de laje, ndo estd trazendo beneficios para os ntcleos urbanos informais das
grande cidades, noutros termos, as favelas. Novamente, com a devida vénia as investigacdes
ja realizadas pela Professora Claudia Correa, os dados que serdo apresentado adiante parecem
caminhar no sentido contrario a afirmacdo da Professora, de que o direito de laje da lei ndo
beneficia os mais pobres.

Segundo consulta realizada na rede mundial de computadores, junto ao portal da
Associagdo dos Notarios e Registradores do Estado de Siao Paulo - ANOREG SP,
especificamente sobre projetos de regularizacdo fundidria realizados sob a circunscri¢ao do
15° Registro de Imdveis da capital, area onde se localiza a comunidade de Paraisdpolis, uma
das maiores do Brasil, com cerca de 45.000 mil habitantes, situada préxima ao bairro do

Morumbi na capital paulistana, foram obtido os seguintes dados:

Imagem 2: Quantidade de Regularizacées
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Fonte: (ANOREG SP, 2019).
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Como se pode extrair do grafico acima, a partir do ano de 2016, em que ja vigorava a
Medida Provisoria embriondria da Lei 13.465/17, houve significativo incremento na
quantidade de projetos de regularizagdo na area do 15° RI, onde situa-se a comunidade, sendo
que nos anos seguintes, ainda que com variagdes, manteve-se um quantitativo interessante.

Por seu turno, o préoximo grafico, extraido da mesma fonte e relativo a mesma
circunscricdo territorial, novamente onde esta localizada a comunidade de Paraisopolis, revela

0s seguintes nimeros:

Imagem 3: Quantidade de Unidades Regularizadas
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Fonte: (ANOREG SP, 2019).

Aqui tem-se outra andlise. Os quantitativos referem-se ao numero de unidades
regularizadas. Como se observa, apenas no ano de 2017 foram 1.167 unidades. Se forem
somadas as do ano seguinte, tem-se um total de 2.104 unidades passadas a situagdo de
regularidade. Quantas pessoas residem em cada uma dessas unidades? Quantas pessoas no
total foram beneficiadas? Nao se sabe precisar, contudo, ¢ inegavel o efeito positivo numa
comunidade de aproximadamente 50.000 habitantes.

Em que pese ndo haver informacdes sobre se alguma laje foi regularizada em tais

projetos, ¢ fato que esse grande nimero de imoveis regularizados na drea onde se situa uma
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comunidade carente, em tese, abre caminho para futuras legalizacdes das lajes, visto que ao
menos um dos entraves foi superado, qual seja, a regulariza¢do da construcao base.

Dando sequéncia ao topico, ¢ valido, dentro do contexto das oportunidades trazidas
pela regularizagdo fundiaria, melhor investigar seu potencial de impactos positivos e sua
probabilidade de ocorréncia.

Nesse diapasdo, ndo podem deixar de ser detalhados os possiveis beneficios
econdmicos que a regularizacdo pode acarretar, pois deles decorre uma gama de beneficios
indiretos.

Como especificado anteriormente, além dos ganhos para o cidaddo, que teve seu
imével regularizado e, também, para o poder publico municipal, que terd sua receita tributaria
majorada a médio e longo prazos, ¢ possivel e provavel que haja aumento do nimero de
negocios imobilidrios, aquecimento da construcdo civil na area afetada, geragdo de empregos,
dentre outras atividades que geram impactos positivos na atividade econdmica.

Para exemplificar tal possibilidade de incremento da atividade econdmica, apresentam-
se, a seguir, dados extraidos de consulta realizada novamente junto ao portal da Associa¢ao
dos Notarios e Registradores do Estado de Sdo Paulo - ANOREG SP, conforme imagem a

seguir:
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Imagem 4: Quantidade de Unidades Registradas
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De acordo com a consulta, no estado de Sao Paulo, no ano de 2018, ou seja, um ano
apos a edi¢do da novel lei e ano em que foi baixado seu decreto regulamentador, houve o
recorde historico de imoveis registrados no ambito da regularizacdo urbana, alcangando 8.811
unidades.

De 2001 até 2016, a média anual de iméveis urbanos registrados no estado, apods
projetos de regularizagdo, foi de 1.712 unidades. Em 2017 foram 7.152 e 8.224 em 2019.
Assim, os dados indicam que o novo arcabougo legal, em conjunto com as novas formas de
procedimento, de fato tem estimulado a regularizagdo fundiaria urbana.

Registre-se que o grafico acima mostra unidades registradas, ou seja, unidades que,
num primeiro momento foram regularizadas e, apds sua formalizacdo registral, ja foram
objeto de alienagdo dentro das regras legais imobilidrias, gerando o registro da transferéncia.

Se for considerado, ainda, que o periodo entre os anos de 2017 a 2019 tem sido de
crise econdmica ¢ de desaquecimento do setor imobiliario tradicional e que justamente em tal

periodo houve forte aumento do nimero de unidades comercializadas depois de projetos
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regularizadores, a contribui¢do da regularizagdo fundiaria urbana para a economia torna-se
ainda mais evidente.

Dessa forma, os dados acima parecem sugerir que, de fato, os projetos de
regularizacdo fundiaria urbana, considerando apenas o aspecto econdmico, t€m o potencial de
se pagarem a médio prazo, passando, em seguida, a ser inclusive nova fonte de receita
derivada para o poder publico municipal.

Antes de encerrar este topico cabem, ainda, algumas reflexdes finais. Em varios
pontos da presente pesquisa foram discutidas questdes relacionadas ao real impacto do direito
de laje, com foco nos nucleos urbanos caracterizados por concentrar parcela da populacio
cuja renda, em que pese haver varia¢des, costuma ser bastante reduzida.

No entanto, ha que se considerar, também, o efeito que o novel instituto pode ter em
outros cendrios, principalmente em regides urbanas de renda mediana ou, porque ndo, de
renda média alta. Nas pesquisas realizadas buscando reunir material para este trabalho, nada
foi encontrada sobre esta questao, o que justifica aborda-la neste momento.

O fato que deve ser investigado ¢ que, a partir do permissivo legal positivado no
Codigo Civil, nada impede que um cidaddo comum, com renda relativamente confortavel,
comece a explorar o potencial econdmico do instituto de forma a otimizar sua capacidade de
realizar negocios juridicos imobilidrios.

Para tentar ilustrar a situacdo, propde-se um exercicio de imagina¢do, com o seguinte
cenario: determinada pessoa, moradora de cidade do interior do pais, de porte pequeno a
médio, mas ja com boa demanda por moradias, 14 possui sua residéncia habitual e mais dois
terrenos urbanos, nos quais estd construindo duas casas para posterior alienagdo com algum
agio.

Antes do direito de laje positivado da forma como estd, as op¢des para tal pessoa eram
mais limitadas, ou construia e vendia, ou alugava tais imoveis. Agora, esse mesmo cidadao
pode enxergar a possibilidade de, ao construir a residéncia base, reforcar sua estrutura e
deixa-la apta a receber futura laje.

Dai decorrem varia combinagdes possiveis: tal pessoa pode, ao vender a construgdo
base, j& firmar o contrato para ter direito a construir a futura laje e, depois disso, vendé-la ou
aluga-la. Pode, ainda, permanecer com a constru¢ao base, que da mesma forma podera alienar
ou alugar, negociando apenas o direito de laje.

Tal cenério, inclusive, ja existe, mesmo em cidades pequenas. E comum a prética de se
construir, em terreno e bairro regulares, com infraestrutura normal, a casa para moradia da

pessoa e, no plano superior, com acesso independente, uma ou até mais unidades, para aluguel.
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O fato ¢ que antes da nova lei, ndo se podia ir além disso, visto que para efeitos de matricula,
registro e futuras averbagdes todo aquele imdvel era considerado Unico.
A fotografia abaixo ilustra bem a situag¢do aqui descrita. Trata-se de imagem captada

recentemente (dezembro/2019) pelo autor deste trabalho durante viagem de visita a familiares:

Imagem S: Vista frontal da fachada de um imo6vel com laje

o ']

(ARQUIVO PESSOAL, 2019).

A imagem foi feita na cidade de Dracena, cidade de cerca de 50.000 habitantes,
localizada no interior do estado de Sao Paulo. Trata-se justamente de uma construgao base, na
qual o proprietario criou dois acesso laterais, independentes, a dois imodveis distintos
localizados no plano superior. Adiante, nos detalhes da sequéncia de imagens, pode se ver,

inclusive, as entradas de cada imovel:



Imagem 6: Detalhe da entrada lateral direita
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Imagem 7: Detalhe da entrada lateral esqueda

De todo o exposto ¢ possivel fazer as seguintes indagacdes: Qual o verdadeiro efeito
que o direito de laje terd em termos praticos? Nao ird muito além do uso na regularizacdo de

comunidades carentes, claramente o imaginado pelo legislador?
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Ainda ¢ cedo para afirmar, de forma conclusiva, o alcance total desse instituto. Porém,
ao se analisar as situagcdes como as até aqui apresentadas, os fatos parecem sugerir que havera
sim alguma dinamizagao dos negodcios juridicos no mercado imobilidrio, mesmo em cidades
menores, 0 que pode ser um efeito positivo, a0 menos em termo econdmicos.

Quanto aos ganhos sociais, ja foram suficientemente detalhados ao longo do presente

topico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo estabeleceu como objetivo responder a algumas indagacdes
relativas ao impacto que o direito real de laje tem tido na vida das pessoas, seja de cunho
social, seja de cunho econdmico e, ainda, em que medida tem sido utilizado nas relagdes
negociais imobilidrias.

Secundariamente, buscou-se investigar como seu aspecto formal vem sendo tratado
nas serventias extrajudiciais incumbidas do registro de iméveis, no sentido de se verificar se
estdo ocorrendo exigéncias demasiadamente complexas, capazes de impedir ou debilitar seu
emprego, principalmente nos projetos de regularizagdo fundiaria urbana.

Para tanto, partiu-se da hipotese de que o direito real de laje, em conjunto com outros
institutos juridicos e com inovagdes tecnologicas, como as novas ferramentas de
georreferenciamento, tem o potencial de auxiliar na concretizagdo dos projetos de
regularizacdo fundiaria urbana, com destaque para a de interesse social, bem como, ainda que
secundariamente, acarretar em beneficios econdmicos diretos e indiretos.

Assim, no primeiro capitulo, que versa sobre o direito fundamental a moradia, buscou-
se trazer consideragdes dos principais tedricos sobre o tema, envolvendo a questao da relagao
entre dignidade e direito a moradia, sua func¢do social, os problemas urbanos mais graves da
atualidade brasileira e o que ja se realizou e se pensou, até hoje, em termos de politicas
publicas habitacionais no pais.

No segundo capitulo, especificamente sobre o direito real de laje, foram apresentadas
informacgdes técnicas sobre o instituto, concernentes a sua introdu¢do no ordenamento juridico
patrio, discussdes sobre sua ainda polémica natureza juridica, os aspectos legais e
procedimentos para seu registro, assim como regras particulares a serem observadas no
momento da celebragdo de negdcios juridicos tendo-o como objeto.

Adiante, j4 no derradeiro capitulo, no qual se investigou a relacdo entre o direito de
laje e o acesso a moradia, julgou-se util apresentar um panorama sobre 0s aspectos principais
da regularizacdo fundiaria urbana de interesse social € o uso que se tem feito das novas
ferramentas tecnologicas, principalmente na identificacio e medicdo de imoveis, areas e
nucleos urbanos irregulares.

Na segunda parte do capitulo em comento, foram mostrados os mais relevantes
desafios e oportunidades relativos ao tema, adicionados as controvérsias até o momento
levantadas sobre a efetividade e utilidade do novel instituto. Concluindo o capitulo, foram

ofertadas algumas reflexdes sobre possiveis alternativas para solucionar os problemas ja
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identificados quando se pensa em por em pratica o instituto, assim como potenciais beneficios
nele identificados.

No que tange ao atingimento do objetivo do trabalho, tem-se o seguinte: quanto ao
impacto do direito de laje para a sociedade, constata-se que, de acordo com o todo o exposto
no trabalho, principalmente com base nos dados apresentados no topico 3.3.2, o instituto, de
fato, apresenta potencial para trazer beneficios sociais, contribuindo nos projetos de
regularizagdo e, ainda, fomentar o aquecimento do mercado imobiliario.

Contudo, cabe ponderar que foi identificado que isso s6 ¢ possivel se o poder publico,
verdadeiramente, utilizar e implementar a agdes previstas na lei de regularizacdo, conforme
apresentadas no trabalho, com destaque para a implantagdo da infraestrutura publica basica
nos locais regularizados, assim como o uso dos instrumentos juridicos da lei para, de maneira
efetiva, realizar as etapas judiciais e de registro sem ou com baixo custo para o cidaddo,
principalmente para aqueles das comunidades carentes.

Nesse ponto, pode-se indagar: mas se muitas das politicas anteriores de habitagao
jamais “sairam do papel” (a0 menos em alguns pontos) porque esta seria diferente? A duvida
¢ perfeitamente plausivel e, realmente, o historico sobre politicas habitacionais nao ¢ dos mais
alentadores.

Contudo, nota-se uma diferenca na atual politica, que sdo precisamente seus novos
instrumentos. H& que se refletir sobre o seguinte: o que é mais plausivel para o poder publico:
insistir na construgdo de “casas populares”, que sabidamente necessitam de recursos
gigantescos para atender toda a demanda de necessitados, ou regularizar as habitagdes ja
existentes?

Frise-se que ndo se estd aqui a advogar no sentido de, num “passe de magica”,
regularizar todos os imdveis informais do pais. Apenas deve-se formalizar aqueles que tém as
condi¢des minimas para tal. Mas, como visto nos levantamentos feitos, existem inimeros
imdveis nos chamados nucleos informais que tém totais condi¢des de habitagdo. Dessa forma,
o poder publico, ao invés de construir todo um complexo, apenas realizaria as obras urbanas
basicas, o que exige muito menos recursos do que erguer imdveis para todos os que precisam.

Quanto ao objetivo secunddrio, ou seja, da verificacdo do tratamento dado ao instituto
nas serventias extrajudiciais, observou-se que ainda ndo h4a um padrdo definido. De acordo
com as pesquisas feitas, ja ha, por parte das entidades de classe que representam os
“cartorios”, orientagdes de como se proceder no tocante a matricula e registro da laje, sendo
que o processo, conforme apresentado na pesquisa, ndo parecer ser o mair obstaculo para a

procura pelo registro da laje, mesmo porque, no mais da vezes, isso se daria dentro de um
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projeto de regularizagdo, o que por si sO ja garantiria varios beneficios e isengdes aos
interessados.

Contudo, dada a dimensdo do pais e, ainda, o fato de que pode haver regras proprias
em cada estado e em cada municipio, ndo foi possivel verificar um unico modo de se proceder.

Naquilo que diz respeito a procura pelo registro do instituto nas serventias, constatou-
se que, dado seu relativo pouco tempo de positivagdo no codigo civil, tal demanda € timida. O
que ja ocorreu ficou justamente por conta de iniciativas do poder publico, levadas a cabo nos
projetos de regularizagdo urbana, muito embora nao foi possivel precisar se nos ditos projetos
houve lajes regularizadas.

Constatou-se, no entanto, que muitos projetos de regularizagdo urbana tém ocorrido,
conforme dados apresentados sobre o estado de S3ao Paulo, sendo que alguns deles foram
levados a cabo em areas “favelizadas™ da capital paulista. Verificou-se que, a0 menos em tese,
tal fato pode abrir caminho para a regularizacdo das lajes 14 existentes, visto que um dos
oObices ¢ precisamente a falta de matricula da construcio base, sem a qual ndo se pode abrir a
matricula da laje.

Conclui-se, dessa forma, que o novo arcabougo juridico, em que pesem as polémicas
que o cercam, possui virtudes capazes de torna-lo ferramenta bastante util no fomento do
acesso ao direito fundamental da moradia e, secundariamente, trazer efeitos positivos também
na seara econdmica.

Contudo, nao se pode perder de vista que, principalmente num pais como o Brasil, por
melhores que sejam os instrumentos juridicos, se ndo houver a chamada “decisdo politica”,
dificilmente algo sera concretizado, principalmente no tocante as camadas mais necessitadas
da populagdo, o que torna a acdo do poder publico fundamental.

Repise-se, finalmente, que as novas regras legais facilitaram e reduziram os custos a
cargo do ente publico, assim, espera-se que tal “decisdo” ocorra com menores resisténcias,

principalmente devido ao potencial de beneficios, inclusive para os proprios agentes politicos.
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