ANALISE CRITICA ACERCA
DO PROGRAMA CASA
VERDE E AMARELA

CRITICAL ANALYSIS ABOUT THE PROGRAM
CASA VERDE E AMARELA

ANALISIS CRITICO DEL PROGRAMA CASA
VERDE Y AMARELA

GUILHERME AUGUSTO FACCENDA*
ROGERIO GESTA LEAL**

RESUMO

Com base em trabalhos anteriores e continua pesquisa acerca da formacéo
do urbano e do direito a cidade, o artigo tem como escopo analisar as
modificacOes juridicas operadas pelo chamado Programa Casa Verde e
Amarela nas politicas publicas de regularizacdo fundidria, programa esse
surgido em contexto de pandemia e prementes necessidades econémicas,
a fim de identificar as principais consequéncias juridico-sistemdticas
que poderdo advir da recente legislagdo. Para tanto, serdo apontados
inicialmente alguns aspectos histdricos sobre as normas de regularizacdo
fundiaria urbana, situando o contexto da nova legislacdo, e entdo
apontando as principais novidades juridicas da normativa e analisando a
adequacdo e eventuais possibilidades de melhorias.

PALAVRAS-CHAVES: Direito a moradia - regularizacdo fundiadria -
Programa Minha Casa Minha Vida - Programa Casa Verde e Amarela.

ABSTRACT

Based on previous research work and continuous research on the
formation of the urban and the right to the city, the article aims to
analyze the legal changes operated by the so-called Casa Verde e Amarela
Program in the public policies of land regularization, a program that
emerged in the context of pandemic and pressing economic needs, in
order to identify the main legal-systematic consequences that may arise
from the recent legislation. To this end, some historical aspects of urban
land regularization rules will be initially pointed out, placing the context
of the new legislation, and then pointing out the main legal novelties of
the normative and analyzing the adequacy and possible possibilities of
improvements.

KEYWORDS: Right to housing - land regularization - My House My Life
Program - Yellow and Green House Program.

RESUMEN

A partir de trabajos anteriores y de investigaciones continuas sobre la
formacion de lo urbano y el derecho a la ciudad, el articulo tiene como
objetivo analizar los cambios juridicos operados por el llamado Programa
Casa Verde e Amarela en las politicas publicas de regularizacion de
tierras, programa que surgié en un contexto de pandemia y necesidades
econdmicas apremiantes, con el fin de identificar las principales
consecuencias juridicas y sistematicas que pueden derivarse de la reciente
legislacion. Paraello, se sefialaran inicialmente algunosaspectos histéricos
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de las normas de regularizacién de suelos urbanos, situando el contexto de la nueva legislacién, para
luego sefialar las principales novedades juridicas de la normativa y analizar la adecuacion y posibles
posibilidades de mejora.

PALABRAS CLAVE: Derecho a la vivienda - regularizacién de tierras - Programa Minha Casa Minha
Vida - Programa Casa Verde e Amarela.

I CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

Em agosto de 2020, através da Medida Proviséria namero 996, foi instituido o
chamado Programa Casa Verde e Amarela, em substituicdo ao Programa Minha Casa
Minha Vida. Convertido na Lei nimero 14.118 em janeiro de 2021,0 Programa habi-
tacional apresenta-se com o escopo formal de promover o direito a moradia para fa-
milias urbanas e rurais, em associacdo ao desenvolvimento economico, geracao de
trabalho e elevacao de padroes de habitabilidade e de qualidade de vida. Para fins de
justificar relevancia e urgéncia, a exposi¢do de motivos da Medida Provisoria (BRA-
SIL, MP 996, 2020) leva em conta a importancia de se efetivarem investimentos pu-
blicos no setor da habitacdo, além de sua conexao direta com a melhoria de diversos
indicadores sociais e economicos. Além de fomentar a construcdo de novas moradias,
a motivacao da norma indica preocupagdo com o aprimoramento de moradias exis-
tentes, especialmente quanto ao fornecimento de servigos publicos da agua, esgota-
mento sanitario e seguranca.

De modo expresso foi destacada (BRASIL, MP 996, 2020) a intenc¢ao de recep-
cionar as medidas contidas no Programa Minha Casa Minha Vida, suprindo eventuais
lacunas e criando aperfeicoamentos. Em especial, € citada a criagdo de instrumentos
para situacoes de inadimpléncia, quitacao de divida, retomada de imdveis esbulhados
e maneiras de mitigar o impacto da crise causada pela pandemia de COVID-19.

A regularizagio fundidria urbana, sua legislacao e a politica publica dela resul-
tante sdo temas de especial importancia para o Estado Democratico e Social de Direito
por dizer respeito a formalizacdo e regularizacado das cidades (dmbito que abrangem
maior parte da populacao humana), tendo efeitos dos mais variados. Por exemplo, a
moradia regularizada tera impactos positivos no direito a saude, a segurancga, a vida
privada, além de trazer para o mercado imobiliario formal um incontavel nimero de
ocupantes. Entretanto, diante das continuas mudancas legislativas parciais - como é
o caso da Lei 14.118 que se pretende analisar — o operador do Direito deve ter especial
cuidado em promover compatibilizacao e sistematizacdo de seus preceitos. Ainda, o
intérprete constitucional devera permanecer atento a eventuais retrocessos a direitos
fundamentais, ndo permitindo que eventuais regras técnicas do urbano ou do am-

biental protejam/promovam os direitos fundamentai sociais de maneira inadequada.

Diante da relevancia social da temdtica, o presente artigo analisara, através do
método hipotético-dedutivo, os principais aspectos juridicos da nova legislacao recen-

88



Analise Critica acerca do Programa Casa Verde e Amarela

temente apresentada. Embora a maior parte da nova legislagdo seja dedicada a finan-
ceirizagdo imobilidria para aquisicdo de imodvel proprio (0 que nao passa sem criticas
pela doutrina, conforme se vera), buscar-se-a focalizar os aspectos novos em relagdo
a institutos juridicos propriamente ditos, tais como o detalhamento da figura do em-
preendedor imobiliario e as alteragoes da legitimacao fundiaria. A pesquisa busca, de
maneira continua e incremental, agregar novos aspectos aos estudos de direito urba-
no (FACCENDA & LEAL, 2020, REVISTA VIDERE, pgs 237-251) especialmente naquilo
que o solo urbano terd para oferecimento do usufruto equitativo de seus melhoramen-
tos, sob o ponto de vista inclusivo e participativo do direito a cidade. A hipétese inicial
vem no sentido da verificacao de preocupacao insuficiente da novel legislacdo acerca
das premissas do direito fundamental a cidade.

II BREVE EXPOSICAO DE NORMAS E PROBLEMAS DA POLITICA PUBLI-
CA DE REGULARIZAGCAO FUNDIARIA

O estudo da regularizacao fundidria é tema que vem ganhando relevancia em
ambito nacional. Paulatinamente, o Estado e a sociedade percebem que a chave para
promocao conjunta de multiplos aspectos ligados a direitos fundamentais e sociais
residem no tecido social urbano. O urbano, formando a cidade, é o meio ambiente de
vida humano por exceléncia, local onde a pessoa vive, convive e desenvolve suas ap-
tiddes, personalidades, participacdo na vida social e sobre aquele territdrio conecta,
juridica e socialmente, toda a malha de relacdes humanas que compdem a sociedade.
Segundo ensina Henri Lefebvre, o tecido urbano serd um reflexo da sociedade que
o formou (LEFEBVRE, 2011, p.42), mostrando todo tipo de divisdes, desigualdades e
falhas que foram originadas no seio social. Em outras palavras, as formas e constru-
¢oOes da cidade refletem as formas e construgoes sociais da comunidade humana que a
compoe. O solo urbano, enquanto parte da cidade, é considerado como tal através da
existéncia de determinadas melhorias, as quais agregam-lhe valor e permitem maio-
res funcionalidades voltadas a habitabilidade.

A legislacao brasileira, ao longo das ultimas décadas, valorizou sobremaneira
os instrumentos de financeirizagdo imobilidria como forma de concretizacao do di-
reito social a moradia. Persiste-se no mesmo equivoco histdrico, apontado por Henri
Lefebvre (LEFEBVRE, 2011, p.42) , de que o direito fundamental a moradia esgota-se
no fornecimento de casas, sendo o primeiro objetivo da nova lei, ao inciso I do artigo
3°, “ampliar o estoque de moradias para atender as necessidades habitacionais, sobre-
tudo da populagio de baixa renda”.

Sabendo que o direito a cidade é (ainda) uma construcao juridica em progresso,
possivel ressaltar que a regularizagdo fundiaria esta inserida na busca pela concreti-
zacdo de direitos fundamentais afetos a moradia, direito fundamental da chamada
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segunda geragdo. Quando se abordam direitos fundamentais, é comum a doutrina
referenciar as “geracoes” desses direitos, que poderia levar ao equivoco de se pensar
em uma ordem de surgimentos histdéricos, ou um grau de “importancia”, o que nao é
verdade. Daniel Hachem explica que esta visdo é parcialmente responsavel pela per-
cepcao de direitos fundamentais sociais meramente como “direitos subjetivos indivi-
duais”, em detrimento da perspectiva objetiva que obriga e condiciona todo o exerci-
cio da funcao estatal - e, inexoravelmente, os servicos publicos. Nas palavras do autor:

A doutrina, ja ha algum tempo, vem tecendo criticas procedentes a essa clas-
sificacdo, sob o ponto de vista histérico. De um lado, porque ela faz transpare-
cer uma substituicdo paulatina da geracdo anterior pela subsequente, quando
na realidade os direitos ndo previstos anteriormente complementam aqueles
que ja haviam sido salvaguardados, agregando novos contetidos protetivos
ao ser humano sem abandonar as pretensdes jusfundamentais previamente
tuteladas, formando um bloco de protecdo indivisivel. Essa complementa-
ridade indivisibilidade se verificariam, por exemplo, pelo fato de que sem
condi¢des materiais de existéncia digna, propiciadas pelos direitos sociais,
as liberdades individuais ndo poderiam ser efetivamente exercidas. De outro
lado, porque essa construgdo retrata um cendrio eurocéntrico e historiogra-
ficamente inadequado, visto que nem todos os Estados passaram por todas
essas etapas, ou nao vivenciaram a positivagdo de tais direitos nessa mesma
ordem cronoldgica(HACHEM, 2014, p. 614).

Todos os direitos fundamentais possuem carga principioldgica e, descolados
de um caso concreto, possuem o mesmo peso hermenéutico a priori, o que também
se chama de principio da unidade da Constituicao Federal. Quanto a historicidade, é
possivel notar determinadas preferéncias politicas em cada periodo da humanidade.
Por exemplo, apds a queda das monarquias absolutistas os direitos que mais se bus-
cavam eram aqueles contrarios a intervencao estatal autoritaria na vida humana: por
um lado, buscava-se liberdade contra os governos autoritarios e centralizadores, e,
por outro, a total liberdade desregulada fomentou profundas desigualdades sociais e
materiais. Instalando-se um novo cenario, percebeu-se a necessidade de um equali-
zador de condigOes materiais. Mais recentemente, as positivacdes constitucionais e
convencionais tém reconhecido direitos difusos, muitas vezes frutos da ideia de soli-
dariedade e de comunitarismo, nao cabendo pensamento insular entre nacoes, sendo

exemplo o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Assim, costuma-se referir que a primeira geragdo de direitos fundamentais
preocupa-se com direitos de liberdade, voltada a nao-intervencao estatal; a segunda
geracao seria prestacional positiva, pela qual o Estado possui o dever de agir para o
bem-estar social (sem se cometer o equivoco de considerar que apenas aqui estariam
concentrados os servigos publicos); enquanto a terceira geracao trataria de direitos
fundamentais difusos e de solidariedade. Repare-se que o paulatino surgimento histo-
rico dos direitos fundamentais e modulagido de preferéncias e de necessidades huma-

nas nao significa que os primeiros direitos fundamentais cogitados foram inteiramen-
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te cumpridos. A concretizagdo de todos é uma constante busca, que encontrara toda

sorte de barreiras, sejam financeiras, sejam juridicas.

A postura de servir por parte do Estado vira justificada, interpretada, limitada
e fundamentada nas perspectivas subjetiva e objetiva dos direitos fundamentais, as
quais sdo explicadas por Ingo Sarlet (SARLET, 2015, p. 138) nos seguintes termos: os
direitos fundamentais consagram direitos subjetivos individuais, permitindo, em uma
perspectiva subjetiva, que um individuo possa exigir, perante o Judiciario, protecdo
contra dano ou ameaca; em uma perspectiva objetiva, os direitos fundamentais co-
mandam os 6rgaos legislativos, executivos e judiciarios do Estado, por consubstancia-
rem axiomas do poder constituinte.

Em relagdo a utilizacdo da financeirizacdo, constata-se ser uma constante no
ordenamento juridico brasileiro desde a criagdo do SFH (Sistema Financeiro de Ha-
bitacdo) em agosto de 1964 e causador de uma série de litigios em massa perante o
Poder Judiciario. Raquel Ronik (ROLNIK, 2015, p. 346) aponta ser uma estratégia do
mercado para endividar as familias através de hipotecas, e nao necessariamente o Es-
tado. O Estado, por sua vez, passa a ser um facilitador, ndo um provedor de moradias
(LEFEBVRE, 2011, p. 36). Nas eventuais épocas de crise, em que as bolhas imobilidrias
estouram, os responsaveis pelas dividas seriam os “beneficiarios” do financiamento,
cujos imdveis e patrimonios responderiam pelas dividas cumuladas a juros compos-
tos, restando blindado o patrimoénio do agente estatal que promoveu a dita politica de
financiamento imobilidrio. O credor, por sua vez, possuird um devedor para a perti-
nente execucao - e um imdvel como garantia real de pagamento.

O aprimoramento e o desenvolvimento do solo urbano é necessariamente plu-
ral, assim como a sociedade que lhe empresta forma, e os atores publicos e privados
terdo seus espacos e parcelas de importancia no processo de formacgao da cidade. Nao
existe maior importancia, a priori, de bens publicos ou privados, ou de sistemas pu-
blicos ou privados para o desenvolvimento de uma cidade. Serd nocivo, entretanto, a
extin¢do ou o prejuizo de uma dessas esferas para fins de beneficiar a outra.

O Estatuto da Cidade, em vigor desde 2001, fornece diretrizes que abarcam o
ideal participativo e multiplo, buscando operacdes consorciadas, ferramentas publi-
cas de justica urbana, dentre outras. No tocante a regularizacao fundiaria, entretanto,
o Estatuto diz ser simultaneamente uma diretriz e um instrumento - respectivamente
aos artigos 2°, inciso XIV e 4°, inciso V, permitindo a visdao do instituto de maneira am-
pla (como forma de direcionamento de a¢des estatais diante de determinado proble-
ma social para sua solucdo) ou de maneira restrita (que diz respeito ao procedimento
especifico e encadeado de atos que buscam formalizar a propriedade imobiliaria e
regularizar a ocupacao de areas).
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Anteriormente, nos anos de 1964 e 1979, foram editadas respectivamente as leis
de Incorporagdes Imobilidrias e Lei do Parcelamento do Solo Urbano. Elas buscaram
regular o “dever-ser” do crescimento urbano brasileiro, instituindo procedimentos
para o crescimento vertical e horizontal das cidades, elencando requisitos burocrati-
cos voltados a seguranca dos adquirentes, solidez dos empreendimentos, e estabele-
ceram pesadas sancdes - inclusive criminais - para os empreendedores que faltarem

com seus deveres.

Por conta de diversos fatores juridicos e sociais, a irregularidade urbana conti-
nua sendo um problema, o qual apenas foi agravado com o éxodo rural e o crescimen-
to dos centros urbanos. Em termos de legislacao federal, a regularizacao fundiaria
como procedimento para recuperagao e titulacao de areas irregularmente ocupadas
comecou efetivamente na em 2009 com a Lei nimero 11.977, conhecida como Progra-
ma Minha Casa Minha Vida.

Tal programa foi profundamente alterado em 2017 com a Lei 13.465, com a
revogacao de dispositivos conexos da Lei de Registros Publicos e a fixacdo de procedi-
mentos, conquanto baseados na Lei 11.977, mais céleres para a garantia de titulacao
de propriedade imobilidria. Nao houve, porém, total revogacao da Lei 11.977, sendo
mantidos dispositivos referentes ao registro eletronico de imdveis e relativos ao pro-
grama de financiamento habitacional.

Ponto dos mais sensiveis acerca do direito urbanistico diz respeito aos requisi-
tos urbanisticos dos lotes urbanos, sendo crucial a fiscalizagdo publica da urbanizagdo
por todos os meios disponiveis (agentes publicos, informacoes de cartérios, reclama-
¢oOes diretas do cidadao a fins de administragdo publica dialégica e aprimoramento
de ferramentas normativas). Pesquisa anterior, publicada perante a revista cientifica
Videre (FACCENDA & LEAL, 2020, pgs 237-251), demonstra que o grande ponto de ten-
sdo das politicas publicas de Reurb é justamente até que ponto se pode exigir refina-
mento das condicionantes de lotes e de imdveis habitacionais de maneira a, paralela e
concomitantemente, garantir regularizacao imobilidria e qualidade de vida. In verbis:

Nio se pode defender uma flexibilizacdo prévia do procedimento de parcela-
mento do solo urbano, sob pena de se fomentar a ilegalidade e gerar constru-
¢do de moradias propositalmente inadequadas, com o fito de se esperar por
um impune procedimento regularizatério. A possibilidade de flexibilizacéo
de requisitos urbanisticos a fim de que o solo urbano passe a ser considerado
regular devera surgir em um dmbito especifico do bojo da regularizagio fun-
didria, jamais isentando empreendedores imobilidrios de cumprirem as obri-
gacOes estabelecidas na Lei nimero 6.766/79, as quais permanecem validas e
vigentes, e passiveis de fiscalizagdo pelos agentes juridicos do tecido urbano
(FACCENDA & LEAL, 2020, p. 13).

A recente Lei 14.118, por seu turno, apesar de criada para incorporar o Progra-
ma Minha Casa Minha Vida, nao trouxe efetiva incorporacao dos textos anteriores,
mas tdo somente criando disposi¢Oes a par daquelas existentes, postura que poten-
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cializa problemas de operabilidade que surgem nas constantes derrogacoes de dispo-
sitivos por incompatibilidade. Desta maneira, a este recente instrumento legislativo

devem ser direcionadas as préximas consideracgoes.

III LEI DO PROGRAMA CASA VERDE E AMARELA E SEUS ASPECTOS
JURIDICOS

Alei 14.118/21 que institui o Programa Casa Verde Amarela conta com variadas
regras para financiamento imobilidrio, em relacao aos quais apontam-se os tempera-
mentos ja ressaltados de que nao é eficaz a tentativa de promocao do direito social a
moradia unicamente com base na financeirizacdo. A ado¢ao dessa politica equivale a
transferéncia da responsabilidade de concretizacdo de um direito fundamental para
instituicoes financeiras de atividades primordialmente bancdrias, instituicoes estas
que, além do possivel lucro advindo das operagoes, poderdo ficar com os imoveis em
garantia - lembrando que tal crédito nao é abarcado pela garantia do bem de familia
de que trata a Lei da Impenhorabilidade do Bem de Familia 8.009. A Lei, como se
apontou, ndo dirige maiores preocupagoes para os grandes problemas da urbaniza-
¢do brasileira, concentrados na desordem desintegrativa/divisiva da cidade e na falta
de definicao sobre obrigacoes para obras publicas (obrigaces essas que usualmente
oneram os Municipios em cendrios de parcelamentos irregulares implantados).

Sdo cabiveis os mesmos questionamentos de pertinéncia que se poderiam di-
recionar a legislacdo numero 13.465, que, regulando a regularizagao fundiaria, bus-
caram reformas no Programa Minha Casa Minha Vida pela via da Medida Provisoéria
e sem justificativas de relevancia e de urgéncia. A problematica da ocupagio urbana
brasileira é de longa data, e a coeréncia e permanéncia dos programas legislativos e
administrativos sao pontos importantes a serem levados em consideracdo, em contra-

posicdo a continuas derrogacdes procedimentais que ndo geram seguranca juridica.

Do ponto de vista principiolégico, a legislacdo proclama diretrizes voltadas
para garantia do direito a moradia, cumprimento da funcao social da propriedade,
sustentabilidade, transparéncia orgamentdria e utilizacdo de novas tecnologias, entre
outras. O arcabouco de normas-principios mostra-se, de fato, adequado a melhor in-
terpretacao constitucional que a matéria demanda, lembrando que o chamado direito
fundamental a cidade também vem constituido por uma série de preceitos fundamen-

tais conexos ao solo urbano.

Além de normas principioldgicas e reguladoras de especificidades do progra-
ma de financiamento habitacional, a Lei 14.118 também apresentou normas altera-
doras de outros institutos juridicos, que aqui serdo brevemente apresentadas. Ao arti-
go 7° foi estabelecida autorizacao para que a Unido “destine” iméveis publico a entes
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privados, com dispensa de lei especifica para fins de politicas publicas habitacionais.
Quanto a forma de transferéncia, o legislador estabeleceu, em realidade, um procedi-

mento bifasico de transferéncia.

Inicialmente, o ente privado selecionado (sele¢do esta através de procedimento
de licitacdo, com critério de julgamento baseado em maior nivel de oferta de contra-
partidas urbanisticas) recebera a concessado de direito real de uso. Depois de cumpri-
das as contrapartidas urbanisticas ajustadas, a propriedade do imdvel publico serd
definitivamente transferida, através de titulo administrativo chamado pela lei de “Ter-
mo de Transferéncia de Propriedade”, a ser registrado perante o cartério de Registro
de Imdveis.

N3ao se pode verificar natureza juridica de doacao ou de compra e venda para a
operac¢do, mas sim uma permuta baseada em melhoramentos urbanisticos (consistin-
do conjuntamente em servicos e equipamentos urbanos). A referida transferéncia de
imdvel publico, entretanto, sera efetivada sem autorizacgdo legislativa, relativizando
as regras gerais previstas no artigo 17 da Lei 8.666. A regularizacao fundiaria como
maneira de se relativizar os procedimentos mais custosos de licitacao, ou de se flexi-
bilizarem determinadas regras, é tema de relevante interesse e que abrem mais possi-
bilidades para as implementacdes urbanas relativas a imdveis publicos.

A prépria concessdo de direito real de uso vem tratada ao Decreto-Lei nume-
ro 271 do ano de 1967 e consubstancia, em realidade, legislacdo de parcelamento do
solo urbano que foi em grande parte superada pela Lei 6.766/79, mas que segue com
alguns dispositivos em vigor. A grande importancia da figura da concessao de direito
real de uso - a qual, inclusive, mereceria local legislativo de maior destaque em leis
pertinentes ao uso do solo, como poderia ser o caso do Estatuto da Cidade - consiste
em balancear a imprescritibilidade dos bens publicos com a possibilidade de sua uti-
lizacao ou mesmo de sua ocupacao.

Segundo defende Vicente de Abreu Amadei, a concessado de direito real de uso
é a Unica forma geral de conciliar o binémio tensivo (NALINI, 2014) formado entre a
imprescritibilidade de imével publico e a fung¢ao social da propriedade, ambos prima-
dos constitucionais de igual valor abstrato. Fora de procedimentos especiais (como é
o caso da regularizacdo fundiaria), ndo hd excecdo constitucional permissiva que per-
mita prescri¢ao aquisitiva sobre imével publico, e a Unica via para garantia da segu-
ranca do uso daquele que ocupa imdvel publico para fins de moradia sera a concessao
de direito real de uso, ndo operando transferéncia da coisa.

Em diversos aspectos a nova lei demonstra preocupacdo com a legislacdo no-
tarial e registral pertinente, especialmente aplicando os artigos 42 a 44 da Lei 11.977
aos procedimentos do novo Programa - dispositivos relativos ao desconto de emolu-
mentos operados no ambito de procedimento de regularizacao fundidria urbana - e
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em dispositivo especial relativo a qualificagcdo pessoal das partes envolvidas nas ope-
racoes, in verbis:

Art. 13. Os contratos e os registros efetivados no dmbito do Programa Casa
Verde e Amarela serdo formalizados, preferencialmente, em nome da mulher
e, na hipdtese de esta ser chefe de familia, poderdo ser firmados indepen-
dentemente da outorga do conjuge, afastada a aplicacdo do disposto nos arts.
1.647,1.648 e 1.649 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002

§ 1° O contrato firmado na forma prevista no caput deste artigo serd registra-
do no cartédrio de registro de imdveis competente, sem a exigéncia de dados
relativos ao conjuge ou ao companheiro e ao regime de bens.

§ 2° O disposto neste artigo néo se aplica aos contratos de financiamento fir-
mados com recursos do FGTS (BRASIL, 2009).

Parte da doutrina registral mais antiga nao concordava com a preferéncia, a
exemplo de Walter Ceneviva (CENEVIVA, 2010, p. 720) que é incisivo ao reputar como
inaceitdvel o dispositivo semelhante presente na Lei 11.977 por afronta a igualdade de
direitos entre homem e mulher. Ocorre que justamente pela importancia da igualdade
entre homem e mulher, primeiro direito fundamental arrolado ao artigo 5° da Cons-
tituicdo, é que essa norma necessita uma interpretacao sociolégica para sua correta
aplicacdo, como principio que é.

O presente artigo de lei, seguindo consolidada posicao adotada na norma fe-
deral génese do procedimento de regularizacdo fundidria brasileira (ou seja, a Lei
11.977), no sentido de se privilegiar a situagao da mulher chefe de familia, ndo apre-
senta irregularidade formal ou material. Conquanto nao se questione a necessidade
de tratamento especial e diferenciado a fim de equalizar as relacdes familiares, a refe-
rida norma é principioldgica e serd ponderada em sua aplicacao pratica. Se ambos os
cOnjuges ou companheiros exerceram a posse e demonstram uma convivéncia pacifi-
ca, buscando unicamente regularizar sua situacdo de moradia, ambos fazem jus igual-

mente ao titulo de propriedade, em forma condominial e em igualdade de condicdes.

Situacao diferente é retratada na parte final do caput e no primeiro paragrafo
do artigo 13 da lei 14.118, que normatizam importante excecdo ao principio da es-
pecialidade subjetiva do registro de imoveis. O artigo 1.647 do cddigo Civil (BRASIL,
2002) estabelece que, para a validade da alienacdo ou oneracdo de imdveis de pessoa
casada em regime diverso da chamada “separacao absoluta” (expressdo esta que por
si ja traz uma série de divergéncias proprias no ambito civil) serd necessaria a outorga
conjugal.

Os maiores beneficidrios da norma serao pessoas em cujo estado civil pende
alguma espécie de atualizacao documental, a exemplo de pessoas legalmente casadas
mas separadas de fato. Apesar da existéncia de instrumentos juridicos para a regula-

rizagdo da situacao, tais como o divorcio extrajudicial para casais sem filhos menores,
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ou a constante ampliacao da Defensoria Publica em territério nacional, a lei optou por
simplesmente omitir dados de conjuge e de regime de bens.

O caminho adotado nao valoriza a seguranca juridica e levara a situacoes po-
tencializadoras de litigios, e o regime legal de bens gera presuncao de esfor¢o comum
na referida aquisi¢ao imobilidria (BRASIL, 2002, art. 1662), dispondo a Lei que no re-
gime da comunhao parcial, presumem-se adquiridos na constancia do casamento os
bens médveis, quando nao se provar que o foram em data anterior. Ainda que se exclua
do registro de iméveis a necessidade de fazer constar nome do conjuge e regime de
bens - que é a norma geral - o casamento continuara formalizado e operando seus
efeitos, extensiveis possivelmente até o sobrenome da parte interessada. Ainda, nao
fica claro se futura escrituracao imobiliaria perante Tabelionato de Notas, caso a be-
neficidria pretenda vender o imovel, necessitara de regularizacao de estado civil ou se
podera seguir a regra de independéncia de outorga uxdria.

Mesmo que tal problematica seja sanada, a seguranca juridica da transa¢do nao
estard garantida ao menos que seja efetivada a partilha de bens do casal separado de
fato e, caso o ex-conjuge nao concorde com os termos da transacdo efetuada sem seu
consentimento, forma-se terreno fértil a litigiosidade contratual. Nao seria benéfico
para o procedimento de regularizacdo fundidria que sua ultimacao fique atrelada a
resolucdo de processo judicial de partilha de bens.

A Unica solucdo verdadeira para esta problemadtica ndo consiste na dispensa de
mencao ao estado civil, como se de mero formalismo burocratico se tratasse. O equa-
cionamento efetivo da questao reside nas regras de direito de familia, defendido pela
doutrina (IBDFAM, 2021) como o divorcio unilateral impositivo, de competéncia dos
cartorios de registro civil de pessoas naturais. Entretanto, a Lei prossegue com dispo-
sitivo ainda mais polémico, que acaba vinculando a propriedade do imével a guarda
de filhos comuns, se houver. In verbis:

Art. 14. Nas hipéteses de dissolucdo de unido estavel, separacédo ou divércio,
o titulo de propriedade do imével adquirido, construido ou regularizado pelo
Programa Casa Verde e Amarela na constancia do casamento ou da unio es-
tavel sera registrado em nome da mulher ou a ela transferido, independente-
mente do regime de bens aplicavel, excetuadas as operagdes de financiamen-
to habitacional firmadas com recursos do FGTS.

Paragrafo unico. Na hipétese de haver filhos do casal e a guarda ser atribuida
exclusivamente ao homem, o titulo da propriedade do imével construido ou
adquirido sera registrado em seu nome ou a ele transferido, revertida a titula-
ridade em favor da mulher caso a guarda dos filhos seja a ela posteriormente
atribuida.
A regra contida no caput também potencializa litigios na medida em que néo
deixa margem para eventual existéncia de esfor¢co comum na aquisi¢do do bem. Ape-
sar de nao contemplada a possibilidade, eventual negociacdo das partes devera ter

o efeito de afastar a norma para ajustes de partilha da maneira mais justa possivel,
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ouvido o Ministério Publico caso existam filhos menores. Todavia, o paragrafo tinico
estabelece regra de dificultosa operacionalizacdo, determinando que transferéncia de
guarda dos filhos cause transferéncia imobilidria — sem especificar o titulo a ser re-
gistrado em cartério de imdveis para tanto, mas que, como consectario légico, devera
conter o conteudo da decisdo de guarda. Como ponto final da regulagio da situagao,
a Lei 14.118 afirma que eventual prejuizo financeiro por parte de algum dos conjuges
serd resolvido como perdas e danos (constando do artigo 15 que “os prejuizos sofridos
pelo conjuge ou pelo companheiro em razdo do disposto nos arts. 13 e 14 desta Lei
serdo resolvidos em perdas e danos” (BRASIL,2021)).

Ainda na seara de direito civil, a Lei do Programa Casa Verde e Amarela traz
interessante parametro para a afericao do chamado desforco possessério imediato,
afirmando que o mesmo podera ser efetivado com o auxilio de forca policial, que esta
possibilidade conste de termos travados entre entes federados, e inclusive reputa
como imediato o desforco efetuado em até 5 dias do esbulho possessoério imobiliario.
Norma de idéntico contetdo foi incluida no regramento relativo a iméveis adquiridos
pelo FAR (Fundo de Arrendamento Residencial) e FDS (Fundo de Desenvolvimento
Social), ambos descritos no corpo da Lei 11.977.

Foram também efetuadas relevantes modificacdes na Lei 13.465. A primeira
de destaque refere-se as condicdes para que se obtenha o beneficio da legitimacao
fundiaria. Essa ferramenta foi criada pela Lei 13.465 como forma de que o Municipio
efetue diretamente a outorga do direito real de propriedade de modo originario, sob a
condicdo de que o beneficiario ndo fosse proprietario de outro imdvel. A nova lei de-
termina que, agora, o beneficiario nao seja proprietdrio “exclusivo” de outro imovel,
permitindo que possua bem em situacao de condominio.

Por um lado, amplia-se os possiveis beneficidrios do programa de regularizacao
fundidria. Por outro, deveriam ser igualmente criadas ferramentas para a apuragao de
outras propriedades imobilidrias, o que geralmente é verificado mediante mera decla-
racdo. Sem apontar tal objetivo, mas possibilitando operacionalizacdo de suporte a tal
verificacdo no futuro, a Lei 14.118 efetuou alteracdes no artigo da Lei 13.465 que trata
do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI).

Sobre o referido sistema ainda pairam mais dividas que certezas, pois a legis-
lacao nao foi precisa em muitos dos termos que utiliza, apenas relatando que o SREI
sera implementado por uma pessoa juridica privada chamada Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (ONR), que sera regulado pelo Conselho
Nacional de Justica. Havia previsdo originaria na Lei 13.465 que o Poder Executivo
Federal, Ministério Publico e o Poder Judiciario poderiam ter acesso livre as informa-
¢oOes eletronicas constantes de maneira gratuita e para fins de fiscalizagoes de suas

competéncias proprias.
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A Lei 14.118 trouxe mandamentos para o custeio do sistema, na forma de fun-
do pago pelas proprias serventias de registros de imoveis de todo o pais. A regra foi
recentemente regulamentada por meio do Provimento nimero 115 do Conselho Na-
cional de Justica, na qualidade de agente normatizador do ONR, estabelecendo que,
mensalmente, 0,8% do valor bruto dos emolumentos de registros de iméveis deverdao

ser destinados a fundo especial sob responsabilidade do préprio ONR.

Por fim, importante novidade da legislagao foi a inclusdao do conceito de empre-
endedor do solo urbano, através de modificagdo operada na Lei do Parcelamento do
Solo Urbano. A referida norma, inclusa no corpo da Lei 6.766/79:

Art. 2°-A Considera-se empreendedor, para fins de parcelamento do solo ur-
bano, o responsavel pela implantagio do parcelamento, o qual, além daque-
les indicados em regulamento, podera ser:

a) o proprietario do imével a ser parcelado;

b) o compromissario comprador, cessionario ou promitente cessionario, ou
o foreiro, desde que o proprietdrio expresse sua anuéncia em relagdo ao em-
preendimento e sub-rogue-se nas obrigagdes do compromissario comprador,
cessiondario ou promitente cessionario, ou do foreiro, em caso de extinc¢ao do
contrato;

c) o ente da administragdo publica direta ou indireta habilitado a promover a
desapropriacdo com a finalidade de implantacdo de parcelamento habitacio-
nal ou de realizagdo de regularizacdo fundiaria de interesse social, desde que
tenha ocorrido a regular imissao na posse;

d) a pessoa fisica ou juridica contratada pelo proprietario do imével a ser
parcelado ou pelo poder publico para executar o parcelamento ou a regula-
rizacdo fundidria, em forma de parceria, sob regime de obrigacéo solidaria,
devendo o contrato ser averbado na matricula do imével no competente re-
gistro de iméveis;

e) a cooperativa habitacional ou associacdo de moradores, quando autorizada
pelo titular do dominio, ou associacdo de proprietarios ou compradores que
assuma a responsabilidade pela implantacdo do parcelamento

O crescimento da cidade e a expansao urbana sdo fenémenos delicados, aos
quais o legislador buscou tracar determinadas diretrizes a fim de preservar padroes
urbanos, regularidade ambiental e também seguranca juridica dos adquirentes de lo-
tes. A Lei 6.766/79, sucessora do antigo Decreto-Lei 58/37, pretendeu criar requisitos
burocraticos para fins de controle, com um procedimento de registro mais dificultoso
que aquele padronizado para alienagdes imobilidrias. O resultado disso é que os auto-
res de pequenos empreendimentos buscam maneiras de furtar-se ao registro especia-
lizado (e, consequentemente, prejudicam o planejamento urbano e cometem crime

previsto na propria Lei 6.766/79).

Um dos critérios que justamente podera ser utilizado para aferir a existéncia
ou ndo da necessidade de aplicacao da lei especial para desmembramentos imobilié-
rios consiste na identificacao das caracteristicas de um empreendimento imobiliario.
Caracterizado como tal, o empreendedor passa a ser responsavel nao apenas pela pro-
mogao do registro imobilidrio especial, mas também pelo fornecimento de infraestru-

98



Analise Critica acerca do Programa Casa Verde e Amarela

tura necessaria a urbanizacao do local. Veja, a exemplo, a seguinte ementa, oriunda
de julgamento administrativo da Corregedoria-Geral de Sdo Paulo:

Registro de Imoveis - Parcelamento do solo urbano - Impugnagdes ao re-
gistro de loteamento - Modifica¢do do projeto inicial do empreendimento,
com aumento expressivo do nimero de lotes - Auséncia de aprovagio pelo
GRAPROHARB - Ilegalidade do loteamento - Insuficiéncia da aprovacédo pela
Prefeitura Municipal - Controle de legalidade passivel de ser realizado no 4m-
bito do incidente de impugnacdo previsto no art. 19 da Lei n. 6.766/1979 - Im-
pugnacdes acolhidas - Recursos providos. (CGJSP - PROCESSO: 11.668/2007
LOCALIDADE: DATA DE JULGAMENTO: 06/11/2007 DATA D]J: 20/12/2007 RE-
LATOR: GILBERTO PASSOS DE FREITAS).

Entretanto, novamente a novidade legislativa foi insuficiente para o auxilio na
afericdo de caracterizacao, ou ndo, da monta do empreendimento. O texto normati-
vo ficou limitado em apontar que o empreendedor, caracterizado em suas multiplas
possibilidades, sera o responsavel. Enquanto a dimensao procedimental é necessaria
para a efetivacdo de direitos fundamentais (SARLET, 2015, p. 201), a visao monocular
voltada unicamente para passos mecanicos descolados de uma realidade multifaceta-
da demonstra que o legislador ndo dedicou a devida preocupacao e debate democrati-

co ao imenso problema da urbanizacao brasileira.

Por ultimo, a lei adicionou a possibilidade de que o cronograma de obras de
um loteamento inclua prorrogacao de mais 4 anos, flexibilizando o periodo de obras
aceitavel para a implantacao de regular loteamento. Por implantacao, leia-se a efeti-
vacao de melhoramentos urbanos, os quais necessitam urgentemente tomar o espago
como ponto central da urbanizacdo. Como se observa, a nova legislacdo possui pre-
ocupagOes excessivas com algumas nuances procedimentais, com a mudanca de no-
menclatura do programa habitacional, mas nao o suficiente com aspectos realmente

impactantes da urbanizagao.

IV CONSIDERACOES FINAIS

O que se buscou demonstrar no decorrer desta breve analise foi, em primeiro
momento, 0S escopos sociais e constitucionais das principais normas de regulariza-
¢do fundiaria, sendo este contexto no qual, necessariamente, virdo inseridas normati-
vas com tal teleologia. A melhor maneira de se interpretar as normas urbanisticas sdo
no contexto urbano do direito a cidade, e para tal finalidade devem ser direcionadas.

A novaleido Programa Casa Verde e Amarela, apesar de proclamar a revisdo do
programa de financiamento habitacional e a ideia de se aproveitar os acertos das leis
anteriores, surge apenas como um conjunto normativo paralelo a outras duas legisla-
¢Oes atualmente em vigor, apresentando mudancas pontuais e, nos seus aspectos ju-
ridicos, passiveis de criticas. A nova lei passou ao largo de aspectos importantissimos
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(FACCENDA & LEAL, 2020) do urbano (talvez os mais importantes para a populagao
carente), seguindo um véacuo legislativo da urbanizacgao.

Primeiramente, a melhor maneira de se corrigir os continuos equivocos de falta
de sistematizacdo e de operabilidade reside na criagdo de uma normativa centraliza-
da e coerente, que contemple os diversos instrumentos que, hoje, estdo pulverizados
em diversos diplomas normativos, muitos derrogados expressa ou tacitamente, outros
com aplicabilidade limitada em virtude de simples desconhecimento. A lei federal do
Estatuto da Cidade, que ja conta com quase duas décadas, poderia contemplar mais
instrumentos de solo urbano, os quais, apesar de elencados no rol do artigo 4°, apenas
foram detalhados em diplomas separados.

O primeiro modo de aprimoramento da politica publica de regularizacao fun-
diaria, diante dos diversos instrumentos legislativos mencionados, seria de buscar
unificagdo coerente dos procedimentos. A constante edicdo de medidas provisorias,
editadas sob governos diferentes ano apds ano, causa falta de seguranca e de sistema-
tizacao tanto para os beneficidarios quanto para o préprio mercado imobilidrio.

Em relacdo ao direito civil e notarial, foi apontado que as novas normativas es-
tao em flagrante conflito com o sistema posto, e ndo foi dada preferéncia as solucdes
extrajudiciais de conflitos, algumas das quais sugeridas pela doutrina. A nova norma,
na busca de facilidades contratuais de financiamentos, acabard por fomentar litigios
complexos patrimoniais em casos de direito de familia e que, igualmente, poderao ter
reflexos negativos na segurancga do mercado de titulos de imdveis.

No tocante as normas de transferéncia de iméveis, a lei apresenta-se impre-
cisa na terminologia, apesar de apontar para ponto relevante de utilizacdo de bens
publicos, ou de sua destinacdo para a finalidade especifica de moradia, em parceria
com a iniciativa privada. A teleologia da Lei encontra-se de acordo com as normas
constitucionais em tal mister; porém, a regulamentacao possui terminologias insu-
ficientes sob o ponto de vista do direito registral imobilidrio, o qual requer figuras
tipicas especificas para cada ato registral imobilidrio. Seria mais adequado a criaga
ode compatibilizacao legislativa entre o artigo 7° da Lei 14.118 e o artigo 167, inciso I,
da Lei de Registros Publicos.

Por fim, as alteracoes efetivadas na Lei de Parcelamento do Solo urbano pos-
suem direcionamento adequado no sentido de corretamente qualificar as situagoes
que demandam, ou ndo, o registro mais protetivo aos adquirentes; entretanto, sua
redacao também ficou limitada a conceituacdes sem conexao com consequéncias pra-

ticas de aplicabilidade, o que deveria ser aprofundado.
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