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Nota Técnica n2 08/2019

Assunto: Lei n.2 6.270/2.019 do Municipio de Jacarei, que estabelece normas gerais e
procedimentos para Regulariza¢do Fundiaria Urbana - Reurb e Regularizacao Edilicia
Informal - Rei, no Municipio e da outras providéncias.

Defensor Publico solicitante: Bruno Ricardo Miragaia Souza

O Nucleo Especializado de Habitacdo e Urbanismo, 6rgao de execucao e
de atuacdo da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo, pelos Defensores Publicos
que esta subscrevem, no cumprimento de suas atribui¢cdes legais, especialmente
previstas no artigo 134 da Constituicdo da Republica de 1988; artigos 12 e 49, incisos |,
II, III, VII da Lei Complementar n? 80/94; e artigos 59, inciso XII e 53, inciso II, da Lei
Complementar Estadual n? 988/2006, que tem como missdo primordial atuar em
demandas sempre pertinentes ao direito a moradia e ao direito a cidade, bem como
propor e acompanhar propostas de elaboracao, revisao e atualizagdo legislativa na area
de habitacdo e urbanismo (artigo 4° da Deliberacao CSDP n? 105/2008), vem apresentar
NOTA TECNICA_sobre a Lei n.2 6.270/2.019 do Municipio de Jacarei, que estabelece
normas gerais e procedimentos para Regularizagdo Fundidria Urbana - Reurb e
Regularizacdo Edilicia Informal - Rei, no Municipio e da outras providéncias, com a
finalidade de pontuar a sua parcial inconstitucionalidade formal (arts. 1.2, § 1.2, e 12,
VIII), porquanto incompativel com o regime de competéncias legislativas estabelecido
pela Constituicao da Republica (artigos 1.2; 34, incisos Il e VII, c; 60, § 4.%; 18; 24,1 e §
1.2, 21, XX, 182, caput).

Segundo o artigo 1.2, da Lei Municipal n.2 6.270/2.019, instituiu-se no

Municipio de Jacarei normas gerais e procedimentos para a Regularizagdo Fundiaria
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Urbana, nos termos da Lei Federal n.2 13.465, de 11 de julho de 2017, e para

Regularizacao Edilicia Informal-REI
Cuida-se, pois, de lei municipal regulamentadora da Lei Federal n.?
13.465/2017, que, por seu turno, nos moldes do caput seu art. 9.2, instituiu, no territério

nacional, normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana

(Reurb) - compreendida como o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorporagdo dos nicleos urbanos informais ao ordenamento
territorial urbano e a titulagcdo de seus ocupantes.

Ao prever um conceito auténtico de Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb),
a Legislacdo Municipal 6.270/2.019, traz um marco temporal restritivo quanto a
aplicacdo do instituto da regularizacdo fundiaria urbana, inovando, neste aspecto, em

relacdo a Lei 13.465/2.017, senao vejamos:

Art. 92 Ficam instituidas no territéorio “Art. 1.2 (...)

nacional normas gerais e § 1.2. Para efeitos desta lei, considera-se
procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria urbana - Reurb o
Regularizacao Fundiaria Urbana conjunto de medidas juridicas, técnicas,

(Reurb), a qual abrange medidas urbanisticas, ambientais e sociais que

juridicas, urbanisticas, ambientais e visam a incorporal de ntcleos urbanos

sociais destinadas a incorporacdo dos informais constituidos até 22 de

nucleos urbanos informais ao dezembro de 2.016, trazendo-os para a

ordenamento territorial urbano e a formalidade, com o objetivo de garantir o

titulacao de seus ocupantes. direito a moradia e a qualidade de vida da
populagado”

A Lei Federal nao estabelece esse marco temporal. O marco temporal, 22 de
dezembro de 2.016 (data consignada no § 1.2, do art. 1.2, da Lei Municipal n.2
6.270/2.019), refere-se edicdo da Medida Provisoria 759, posteriormente convertida na
Lei Federal n.2 13.465/2.017.

A luz da Lei Federal n.2 13.465/.2017, a restricio temporal apenas se
restringe a aplicacdo de um dos instrumentos previstos da lei federal, qual seja, a

legitimacao fundiaria, nos moldes do art. 9.2, § 2.2 e 23, caput:

Nucleo Especializado de Habitacido e Urbanismo da Defensoria Puiblica do Estado de Sao Paulo
Rua Libero Badaré, 616, 30 andar, Centro, Sio Paulo



DEFENSORIA PUBLICA AN o pecaidod
DO ESTADO DE SAO PAULO @ Habitacao. Urbanismo

“Art. 9.2.
()
§ 2.2, A Reurb promovida mediante legitimacdo fundiaria somente podera ser

aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma
desta Lei, até 22 de dezembro de 2016”

“Art. 23. A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo do direito
real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente no ambito da
Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area privada, como sua,
unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.”

A legitimacdo fundiaria ndo é o Unico instrumento que pode ser empregado
na Reurb. Além deste instrumento juridico também estao previstos tantos outros (art.
15) - dentre estes apenas a concessdo de uso especial para fins (CUEM) de moradia tem
requisito temporal semelhante a legitimacao fundiaria (Medida Proviséria 2.220/2001,
arts. 1.2 e 2.9).

A Lei Municipal de Jacarei, na toada da Lei Federal, prevé instrumentos
juridicos para além da legitimacao fundiaria e da concessdo de uso especial para fins de
moradia, tais como a concessao de direito real de uso, a doagdo onerosa ou gratuita, a
compra e venda, a permuta e a legitimacao de posse (art. 21). A despeito disso, diante da
previsdo do paragrafo 1.2, artigo 1.2, a aplicacdo destes instrumentos estaria
subordinada a cldusula de limitagdo temporal (22 de dezembro de 2016).

Nao é sé.

Nos termos do artigo 32, da Lei Federal n.2 13.465/2.017, a Reurb sera
instaurada por decisdao do Municipio, por meio de requerimento, por escrito, de um dos
legitimados (arrolados no art. 14). Instaurada a Reurb, compete ao Municipio aprovar o
projeto de regularizacdo fundiaria (art. 33). Entretanto, na Reurb-S (Regularizacao
Fundiaria de Interesse Social), a elaboracdo e o custeio do projeto de regularizacao
fundidria e da implantacdo da infraestrutura essencial obedecerao aos seguintes
procedimentos (art. 33, I): (a) operada sobre area de titularidade de ente publico,
caberdo ao referido ente publico ou ao Municipio promotor ou ao Distrito Federal a

responsabilidade de elaborar o projeto de regularizacdo fundiaria nos termos do ajuste
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que venha a ser celebrado e a implantacdo da infraestrutura essencial, quando

necessaria; e (b) operada sobre area titularizada por particular, caberdo ao Municipio ou
ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacao
fundiaria e a implantagdo da infraestrutura essencial, quando necessaria.

O projeto de regularizacao fundiaria (cuja responsabilidade pela elaboragao,

no caso de Reurb-S, é do Poder Publico) deve conter, no minimo, nos termos do art. 35

da Lei Federal: (a) levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento,

subscrito por profissional competente, acompanhado de Anotacio de Responsabilidade

Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrara as

unidades, as construcoes, o sistema viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e

os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser regularizado; (b) planta do

perimetro do nucleo urbano informal com demonstracao das matriculas ou transcrigdes
atingidas, quando for possivel; (c) estudo preliminar das desconformidades e da
situacdo juridica, urbanistica e ambiental; (d) projeto urbanistico; (e) memoriais
descritivos; (f) proposta de solugdes para questdes ambientais, urbanisticas e de
reassentamento dos ocupantes, quando for o caso; (g) estudo técnico para situagdo de
risco, quando for o caso; (h) estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei,
quando for o caso; (i) cronograma fisico de servigos e implantacdo de obras de
infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas, ambientais e outras, quando
houver, definidas por ocasido da aprovacao do projeto de regularizacdo fundiaria; e (j)
termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo
cumprimento do cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo.

A Lei Municipal de Jacarei, entrementes, subverte essa ldgica procedimental,
uma vez que prevé uma relacdo de documentagdo basica para o inicio da regularizacdo
fundiaria, dentre os quais a planta topografica planialtimétrica georreferenciada da area,
com Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART ou Registro de Responsabilidade

Técnica -RRT e memorial descritivo (inc. VIII do art. 12).
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Art. 32. A Reurb sera instaurada por decisio do
Municipio, por meio de requerimento, por
escrito, de um dos legitimados de que trata esta
Lei.

Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao
Municipio aprovar o projeto de regularizacao
fundiaria, do qual deverio constar as
responsabilidades das partes envolvidas

Art. 35. O projeto de regularizacio fundiaria
contera, no minimo:
I - levantamento planialtimétrico e cadastral,

Art. 12. A documentacgdo basica

necessaria para iniciar a
regularizacdo fundiaria
constituiu-se em:

()

VIII- a planta topografica
planialtimétrica

georreferenciada da area, com
Anotacdo de Responsabilidade
Técnica - ART ou Registro de
Responsabilidade Técnica -RRT

com georreferenciamento, subscrito por e memorial descritivo

profissional competente, acompanhado de
Anotacio de Responsabilidade Técnica (ART) ou
Registro de Responsabilidade Técnica (RRT),
que demonstrara as unidades, as construgoes, o
sistema viario, as areas publicas, os acidentes
geograficos e os demais elementos
caracterizadores do nicleo a ser regularizado;

Conclui-se: a Lei n? 6.270/2.019, do Municipio de Jacarei, no que tange aos
seus artigos 1.2, § 1.9, e 12, inc. VIII, conflita com as normas gerais estabelecidas pela Lei
Federal n.2 13.465/2.017, especialmente nos arts. 9.2, §2.2, 23, 32 e 35.

A solucdo deste conflito ndo desafia um juizo de legalidade, pois inexiste
hierarquia entre leis federais e municipais. O principio lex superior, leciona Carlos
Santiago Ninol, “indica que entre duas normas contraditdrias de hierarquia diferente,
deve prevalecer a de nivel superior (por exemplo, uma norma constitucional tem
prioridade sobre uma lei)”. O caso concreto envolve leis de ambito federal e municipal.
Nao é possivel dizer que ha hierarquia entre elas. Desta forma, o critério deve ser
reformulado a luz da Constituicdo da Republica, nos termos do regime de distribuicdo de
competéncias legislativas entre os entes federativos, estabelecido nestes diplomas
constitucionais.

A federacao é adotada como forma de Estado pelo ordenamento juridico

brasileiro, consoante se extrai do art. 1.2 da Constituicao da Republica de 1988 (CR). O
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primado federativo é previsto como principio sensivel (art. 34, incisos Il e VII, c) e

cldusula pétrea (art. 60, § 4.2), o que demonstra a sua importancia na ordem
constitucional vigente. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos da Constituicdo (art. 18). A autonomia dos entes federativos,
entretanto, pressupde uma reparticdo de competéncias, disciplinada nos arts. 22, 23, 24,
25 e 30 (principio da descentralizacdo politica). Uma das facetas da reparticdo de
competéncias é a legislativa, disciplinada pelo art. 24.

A Constituicdo Federal, em seu art. 24, atribuiu a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para legislar concorrentemente sobre direito urbanistico

(inciso I). Entrementes, conforme § 1.2 do art. 24 da Constituicdo da Republica,

adstringiu-se a competéncia da Unido a edicdo de normas gerais (especificamente, o inc.
XX, do art. 21, atribui privativamente a Unido a competéncia legislativa de instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos) - acerca do conceito de normas gerais, malgrado as contribuicdes
de outros importantes publicistas, adotamos a classica licio de José Afonso da Silvafi,
consoante a qual “normas gerais sdo, portanto, normas de leis, ordindrias ou
complementares, produzidas pelo legislador federal nas hipdteses previstas na
Constituicdo, que estabelecem principios e diretrizes da agdo legislativa da Unido, dos
Estados e dos Municipios”, com a ressalva de que estas ndo se dirigem apenas ao Poder
legislativo.

A contrario sensu, o constituinte reservou aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios, a competéncia legislativa para editar normas especificas, a depender da

abrangéncia do interesse (regional ou local). Desta forma, eventual dissonancia entre
uma norma federal e uma norma municipal desafia o intérprete a analisar o regime
constitucional e harmonizar as normas gerais e as normas - eis o critério federativo.
Dai ser o juizo de constitucionalidade formal (e nao de legalidade).
Normas de direito urbanistico (ou normas urbanisticas) sdo normas de
ordenacao dos espacos habitaveisii. A Constituicdo da Republica resguarda a Unido a

competéncia privativa para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
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habitac¢do, saneamento basico e transportes urbanos (art. 21, inc. XX). Nos termos do art.

182, caput, da Constituicdo da Republica, a politica de desenvolvimento urbano tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes, a partir de diretrizes gerais fixadas em lei federal, que é a
Lein.2 10.257, de 10 de julho de 2011 (artigo 2.2).

Dentre todas as diretrizes gerais da politica urbana, uma particularmente
interessa para os préstimos deste parecer: a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificagdo, consideradas a situacao
socioecondmica da populacdo e as normas ambientais (art. 2.2, XIV). Nao se pode
olvidar, outrossim, que a regularizacdo fundidria também é prevista como instrumento
juridico da politica de desenvolvimento urbano (art.4.9, inc. V, alinea q).

Consoante sua propria ementa, o Estatuto da Cidade regulamenta os arts. 182
e 183 da Constituicdo Federal, estabelece as diretrizes gerais da politica urbana e da
outras providéncias. Diante disso, resta indagar se apenas as diretrizes gerais do art. 2.2
consubstanciam normas gerais de direito urbanistico ou se essa natureza se espraia
para os demais dispositivos do Estatuto da Cidade. Nelson Saule Juniorv qualifica as
diretrizes gerais da politica urbana, previstas no art. 2.2 do Estatuto da Cidade, como
normas gerais de direito urbanistico: destinam-se a orientar a atuagdo da Unido, Estados
e Municipios, resultando em obrigacdes e tarefas que devem sem ser desenvolvidas
pelos entes federativos nos seus circulos de atuagdo, sem com isso significar lesdo a
autonomia local e regional (diante de sua abrangéncia nacional). Odete Medauarv, de
seu turno, traz uma interpretacdo mais extensiva para considerar ndo apenas as
diretrizes do art. 2.2 ou o capitulo introdutério do Estatuto da Cidade como normas
gerais de direito urbanistico, mas, ao revés disso, todo o corpo normativo.

A regularizacao fundiaria constitui norma geral de direito urbanistico,
seja como diretriz ou como instrumento da politica urbana (Estatuo da Cidade, arts.2.2,
XIV e 4.9, inc. V, alinea q). De uma ou de outra forma, além de norma geral de direito

urbanistico, por encontrar sede no Estatuto da Cidade, a regularizacdo fundiaria
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apresenta natureza de norma de ordem publica e de interesse social (Estatuto da Cidade,
art. 1.2, paragrafo 1.2), de observancia cogente pelos entes federativos.

Entretanto, o regime juridico da regularizacdo fundiaria ndo se exaure no
Estatuto da Cidade. Torna-se necessario saber se a Lei n.2 13.465/2017 também se
qualifica como norma geral. Segundo o art. 9.2 da Lei n.2 13.465/2017, “ficam instituidas
no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizacao
Fundiaria Urbana (Reurb)”. Claramente, tanto ao editar o Estatuto da Cidade, na
empreitada de regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal e estabelecer
diretrizes gerais da politica urbana, quanto ao recentemente promulgar a Lei n.2
13.465/2017, ao dispor sobre normas gerais aplicaveis a regularizacdo fundiaria
urbana, o legislador federal exerceu a competéncia constitucional para a disposicdo de
normas gerais de direito urbanistico e de protecio do meio ambiente (art. 24,1, e § 1.9,
CR), alterando, inclusive, o regime juridico dos bens publicos de todos os entes
federativos, além de positivar obrigacdes e deveres fundamentais de cunho
interfedertativo para o desenvolvimento de politicas publicas fundiarias.

De conseguinte, a legislacdo da Unido, editada no exercicio da competéncia
legislativa de disposicao sobre normas gerais de direito urbanistico, é vinculante em
relacdo a atividade legislativa dos demais entes federativos (ndo por hierarquia entre as
legislacoes, mas por determinacdo da Constituicao da Republica, norma de sobreposicdo
do ordenamento juridico perante a qual as leis guardam dever de compatibilidade, sob
pena de invalidade). A regularizagdo fundiaria urbana, enquanto diretriz, sem qualquer
duvida (adotando-se a posicdo restritiva), mas também enquanto instrumento da
politica urbana (adotando-se uma corrente ampliada), é uma norma geral de direito
urbanistico e de ordem publica, porém ndo é inteiramente regulamentada de forma
minudente pelo Estatuto da Cidade. A partir de 2017, em definitivo (ja que havia uma
Medida provisoria originaria de 2016), a disciplina geral da diretriz e do instrumento da
regularizacdo fundiaria urbana estd concentrada no Titulo II da Lei n.2 13.465/2017,
que, na nossa concep¢ao, também apresenta a natureza de norma geral, seja por
definicdo de seu proprio art. 9.2, seja porque estd em comunicacdo com o Estatuto da

Cidade, especialmente o paragrafo 2.2, do art. 11, da lei 13.465/2017.
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Nao obstante, a competéncia legislativa, em relacdo ao direito urbanistico, é

concorrente. Desse modo, natural a coexisténcia de normas federais e municipais sobre
a mesma matéria. Entretanto, é preciso que as normas convivam harmoniosamente.
Nesse sentido, é preciso recorrer a critérios de proporcionalidade e razoabilidade para
definir os limites da edicdo de normas de direito urbanistico de abrangéncia regional,
em face das normas de abrangéncia local. Nesse tocante, cumpre trazer, a guisa de
complemento, o estudo singular de Ricardo Marcondes MartinsV:

“

(...) a questao urbanistica de interesse local ndo é privativa dos Municipios,
mas de competéncia concorrente entre estes e a Unido. Os Municipios, no que se
refere ao interesse local, tém competéncia para editar normas urbanisticas
especificas, e a Unido tem competéncia para editar diretrizes (tomadas aqui como
sindbnimo de ‘normas gerais’). Sendo competéncias de natureza concorrente,
aplicam-se as regras dos §§ do art. 24; o Municipio pode suplementar ou
complementar as normas gerais federais bem como edita-las, em caso de omissao
da Unido, para atendimento de seu interesse local”.

Diante disso, por for¢a do principio federativo, o exercicio da competéncia
legislativa, no ambito da Unido, circunscreve os limites da atividade legislativa do
Municipio. Destarte, de saida, ndo cumpre ao legislador municipal estabelecer, como
preleciona o artigo 1.2, da Lei Municipal n.2 6270/2.019, a instituicao de normas gerais
sobre Regularizacdo Fundiaria. As normas gerais ja estdo previstas na Lei 13.465/.2017.
0 legislador municipal ndo concorre com o legislador federal neste aspecto. Poderia o
legislador municipal exercer competéncia supletiva, diante de vacuo legislativo federal,
0 que ndo é o caso. Cumpre ao legislador municipal, tdo-s6, o estabelecimento de normas
especificas.

Diante de todo o exposto, nos dois fragmentos ressaltados nesta Nota
Técnica, o legislador municipal abusa de sua competéncia legislativa, ao desafiar as
normas gerais. As normas juridicas decorrentes deste abuso sdo, por consequéncia,
formalmente inconstitucionais.

A guisa de conclusio:

i. Ndo pode o legislador municipal estabelecer clausula temporal restritiva

(art. 1.2, § 1.2, da Lei n.2 6.270/2.019 do Municipio de Jacarei) de modo a reduzir a
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eficacia de norma geral estabelecida pela Unido (Lei Federal n.2 13.465/2019). Se a
Unido, ao estabelecer normas gerais sobre regularizacdo fundiaria, estabeleceu marco
temporal restritivo apenas para dois instrumentos juridicos quais sejam, a legitimagao
fundidria e a concessdo de uso especial para fins de moradia (Lei Federal n.2
13.465/2019, arts. 9.2, § 2.2, e 23; Medida provisoéria 2.220/2.001, arts. 1.2 e 2.2), ndo
pode o legislador municipal estender essa restricdo a todos os demais instrumentos
juridicos, sob pena de paralisar indevidamente a eficicia de legislacao federal.

ii. Do mesmo modo, ndo pode o legislador municipal exigir, para a
instauracao da regularizacao fundiaria urbana, documento técnico (art. 12, VIII. Lei n.2
6.270/2.019 do Municipio de Jacarei), exigida pela Lei Federal n.2 13.465/2.017 apenas
para a aprovacao do projeto de regularizacdo fundiadria (arts. 32, 33, 35, I), de
responsabilidade do Poder Publico na hipdtese de regularizacdo fundiaria urbana de
interesse social (art. 33, I), sob pena de onerar demasiadamente a populacdo mais
vulneravel, olvidando os principios e os escopos do instituto (arts. 9.2,§ 1.2, e 10)

Em sintese: os arts. 1.2, § 1.2, e 12, VIII, da Lei n.2 6.270/2.019, do Municipio
de Jacarei, violam os artis.1.2; 34, incisos Il e VII, c; 60, § 4.2; 18; 24,1e § 1.2, 21, XX, 182,
caput, da Constituicdo da Republica. Padecem, pois, de inconstitucionalidade formal.

Sao Paulo, 25 de julho de 2019.

ALLAN RAMALHO FERREIRA
Defensor Publico do Estado de Sao Paulo
Nucleo Especializado de Habitagdo e Urbanismo

RAFAEL NEGREIROS DANTAS DE LIMA
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