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RESUMO

Este trabalho investiga o direito real de laje, introduzido pela Lei n°® 13.465/2017, como
uma resposta inovadora aos desafios da regularizacdo fundiaria em areas urbanas de
alta densidade populacional no Brasil. A andlise parte da evolugdo historica e
legislativa do instituto, destacando a transi¢cdo da Medida Proviséria n® 759/2016 para
a Lei n® 13.465/2017, e os objetivos de adaptar o ordenamento juridico as realidades
das comunidades de baixa renda. Além disso, o estudo explora as divergéncias
doutrinarias acerca da natureza juridica do direito de laje, debatendo se ele deve ser
classificado como um direito real sobre coisa propria ou coisa alheia, e as implicacbes
dessa classificacdo para os direitos de propriedade e vizinhanga. O trabalho também
examina os desafios praticos da implementacdo do direito de laje, como a
complexidade burocratica, os altos custos de regularizacdo e a caréncia de
infraestrutura adequada, que dificultam a aplicacdo eficaz da lei. Embora reconheca
gue a legislacdo apresenta lacunas e nao oferece uma solucédo definitiva para os
problemas habitacionais no Brasil, o estudo argumenta que a Lei n°® 13.465/2017
representa um avanco importante ao estabelecer um marco legal para a regularizacéo
fundiaria e o reconhecimento de direitos de propriedade em areas urbanas. Para
maximizar seu impacto, a lei deve ser acompanhada por politicas publicas que
promovam a incluséo social, simplifiquem os processos de regularizacdo e melhorem
as condic¢des de vida nas areas beneficiadas. Neste sentido, a lei deve ser vista como
um ponto de partida crucial para a promocéao do direito a moradia digna, e sua eficacia

depende da integracdo com outras medidas de politica urbana e social.

Palavras-chave: Direito de laje, regularizacdo fundiaria, Lei n°® 13.465/2017, moradia

digna, politicas publicas, direito de propriedade.



ABSTRACT

This paper investigates the right of surface, introduced by Law n° 13.465/2017, as an
innovative response to the challenges of land regularization in densely populated
urban areas in Brazil. The analysis begins with the historical and legislative evolution
of the institute, highlighting the transition from Provisional Measure n® 759/2016 to Law
n° 13.465/2017, aiming to adapt the legal framework to the realities of low-income
communities. Furthermore, the study explores doctrinal divergences regarding the
legal nature of the right of surface, debating whether it should be classified as a real
right over one's own property or over another's property, and the implications of this
classification for property and neighborhood rights. The paper also examines the
practical challenges of implementing the right of surface, such as bureaucratic
complexity, high costs of regularization, and inadequate infrastructure, which hinder
the effective application of the law. While acknowledging that the legislation has gaps
and does not provide a definitive solution to Brazil's housing problems, the study
argues that Law n° 13.465/2017 represents a significant step forward by establishing
a legal framework for land regularization and the recognition of property rights in urban
areas. To maximize its impact, the law must be accompanied by public policies that
promote social inclusion, simplify regularization processes, and improve living
conditions in the areas covered. In this way, the law should be seen as a crucial starting
point for promoting the right to adequate housing, and its effectiveness depends on its

integration with other urban and social policy measures.

Keywords: Right of surface, land regularization, Law n° 13.465/2017, adequate

housing, public policies, property rights.
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1 INTRODUCAO
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O direito a moradia € um dos pilares fundamentais estabelecidos pela
Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988), sendo reconhecido como um direito social
de grande relevancia. No entanto, a realidade habitacional brasileira revela uma
situacdo de grave déficit, especialmente em areas urbanas densamente povoadas e
caracterizadas por irregularidades fundiarias. Nesse cenario, surgem diversos
mecanismos legais com o intuito de efetivar o direito a moradia digna e promover a
regularizacdo de iméveis. Um desses mecanismos, foco de abordagem no presente
trabalho, é o direito real de laje, inserido no ordenamento juridico pela Lei n® 13.465
(Brasil, 2017), e incorporado no Caédigo Civil, no artigo 1.225, inciso XIlI.

A questdo da habitacdo no Brasil sempre esteve marcada pela desigualdade
social e informalidade, especialmente em areas urbanas densamente povoadas. O
crescimento urbano desordenado das cidades brasileiras, frequentemente
impulsionado pela falta de politicas publicas adequadas, foi responsavel pelo
surgimento de nucleos urbanos informais e a formacéo de favelas e comunidades
urbanas, marcadas pela informalidade e irregularidade habitacional. Nesse contexto,
o direito real de laje aparece como uma tentativa do legislador de regularizar imoveis
informais, e titular os seus ocupantes a partir da regulamentacéo do fenémeno social
da “laje”.

Corréa e Menezes (2016) explicam sobre o contexto social de surgimento do
fendbmeno social da laje, bem como o processo de verticalizacdo das favelas e
comunidades urbanas, estratégia adotada pela populacdo de baixa renda como forma

de acesso a moradia:

Pontua-se, preliminarmente, as circunstancias socioantropolégicas ja
contextualizadas que levaram os moradores de favelas a adotar uma
maneira tao sui generis de moradia, sob aforma de crescimento vertical,
como meio de alcancar e concretizar um direito tao fundamental. (...) Por
definicdo podemos afirmar que o ‘Direito de Laje’ é uma categoria
imobiliaria comum em favelas, de maneira especial nas favelas cariocas,
gue traduz a apropriacdao de um bem imével em posicao verticalizada,
também sem previsdo no ordenamento juridico patrio, pois decorre da plena
ocupagao horizontal de moradias primitivas, constituidas sobre o solo, na
superficie terrestre.(...) O “Direito de Laje” concede nova versao a
arquitetura da favela, configurando moradias verticais, como pequenos
edificios, pois o0 morador que construiu sua casa sobre uma laje pode vender a
laje de cobertura de sua casa a outro comprador, 0 que caracteriza mais
uma modalidade de transagao envolvendo o “Direito de Laje” do comprador, que
assim tem acesso a sua moradia. Outra modalidade em que se faz
presente o “Direito de Laje” ocorre quando o comprador de uma casa
construida na superficie compromete-se a construir um prédio com alguns
andares, geralmente de 3 (trés) ou 4 (quatro), cujos espacos sdo dispostos
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em quitinetes, destinadas a locagédo de unidades superpostas para moradia
de terceiros, exceto uma delas, que é destinada & moradia do vendedor da
casa primitiva. E fato que o processo de verticalizagdo das favelas em
grandes centros urbanos, como o Rio de Janeiro, cresce
consideravelmente a partir da década de oitenta. (Corréa e Menezes,
2016), grifo nosso.

O direito real de laje, instituido pela Medida Proviséria n°® 759 (Brasil, 2016),
posteriormente convertida na Lei n°® 13.465 (Brasil, 2017), representa um novo direito
real, que tem por objetivo final promover o direito a moradia digna, previsto na
Constituicdo Federal. Esse instituto representa uma inovagéo legislativa,
possibilitando que os ocupantes dessas edificacbes verticais informais, adquiram
direitos reais, de forma independente, sobre as unidades construidas acima ou abaixo
de uma construcao-base, situacdo comum em assentamentos urbanos informais.

Embora a intencéo do legislador tenha sido a de fornecer uma solucéo eficaz
para formalizar uma situagdo fatica irregular, especialmente em beneficio da
populacdo de baixa renda, € importante destacar que a efetivacao do direito de laje
esbarra na capacidade pratica de sua aplicacdo. Apesar do carater inovador da Lei, a
implementacéo pratica desse direito enfrenta desafios significativos, tanto no que diz
respeito a burocracia excessiva imposta, quanto aos custos associados ao processo
de regularizacdo. As exigéncias legais para regularizacdo e registro, as vezes
conflitam com a realidade social dessas comunidades, onde a titulacdo formal é
encarada mais como um peso do que um beneficio. Isso levanta questionamentos
sobre a real eficacia da Lei n°® 13.465 (Brasil, 2017) em atingir seus objetivos sociais
e garantir o direito a moradia digna, sobretudo para a populacéo de baixa renda.

Assim, esse trabalho propde uma analise critica do direito real de laje, a partir
da analise da sua evolucédo legislativa, das divergéncias doutrindrias quanto a
natureza juridica do instituto, seus fundamentos juridicos e os principais desafios
enfrentados em sua aplicacdo pratica. Para isso, serd utilizada uma abordagem
dogmatica-dedutiva partindo de uma andlise das normas juridicas que regulamentam
o tema, estudo de doutrinas, e uma decisao judicial para que se possa entender a
relacdo entre o instituto e o contexto socioeconémico e as politicas publicas de
habitacdo no Brasil.

Além disso, a pesquisa prop0de discutir os reais impactos do direito de laje na

efetivacdo do direito a moradia digna, destacando as barreiras burocraticas e

financeiras que dificultam sua implementacéo, especialmente para uma populacéo de



11

baixa renda. O objetivo é avaliar se o instituto, conforme delineado pela Lei n°
13.465/2017 (Brasil, 2017), realmente cumpre seu papel de garantir a seguranca
juridica dos ocupantes dos imoéveis de nucleos urbanos informais, através da titulacédo

massiva dos ocupantes, e promover a inclusao social nas areas beneficiadas.
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2 EVOLUCOES NORMATIVAS DO DIREITO CONSTITUCIONAL A MORADIA

Os direitos sociais ganharam destaque mundial com a promulgacéo, pela
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, em 10 de dezembro de 1948 (ONU, 1948). Dentre esses direitos
fundamentais, definidos no preambulo da Declaragdo como “o ideal comum a ser
atingido por todos os povos e todas as nagdes” (ONU, 1948), encontra-se o direito a
habitacdo, que sera cerne de estudo da presente pesquisa.

Nesse sentido, a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos tutelou o direito
a moradia, naquela ocasido denominado direito a habitacdo, em seu artigo XXV, item
1 (ONU, 1948):

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a Si
e a sua familia salde, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle (ONU, 1948) (Grifo nosso).

Apesar da simples inclusdo da palavra “habitagao” como direito social trazido
pela DUDH, foi a partir desse momento que o direito a moradia passou a ser tratado
como um direito humano universal, aceito e aplicavel em todas as partes do mundo
como um dos direitos fundamentais para a vida das pessoas.

No ano de 1966, o direito a moradia foi novamente reafirmado pela ONU,
através do Pacto Internacional dos Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, adotado
pela XXI Sessédo da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, mas ratificado pelo Brasil
apenas em 1992, através do Decreto n° 591 (Brasil, 1992). Pela redacéo do art. 11,
do Pacto Internacional (AGNU, 1966), o direito a moradia adequada voltou a ser

reconhecido:

Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequado para si préprio e para sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria
continua de suas condi¢des de vida. Os Estados-partes tomardo medida
apropriadas para assegurar a consecu¢do desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperacéo internacional fundada
no livre consentimento (AGNU, 1966) (Grifo nosso).

No Brasil, em que pese a essencialidade do direito a moradia, sua recepcao
definitiva como norma legal, s6 se deu com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (Brasil, 1988), e apés a Emenda
Constitucional n° 26 (Brasil, 2000), que incluiu o direito a moradia como sendo direito

social fundamental.
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Atualmente, o art. 6° da CF (Brasil, 1988), alterado pela Emenda Constitucional
n° 90 (Brasil, 2015), dispde:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacéo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo (Grifo nosso).

Sendo assim, o direito a moradia tornou-se um pilar social constitucional, com
aplicacdo imediata, conforme se extrai do 81, do art. 5 da Constituicdo Federal (Brasil,
1988):

81. As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicac&o imediata (Grifo nosso).

Apesar desse reconhecimento formal do direito & moradia, e da imposicao legal
de “aplicacdo imediata”’ trazida pela Carta Maior, ndo sado necessarios esforgos
herculeos para se concluir que o Brasil possui uma deficiéncia habitacional cronica,
segundo dados da Fundacdo Jodo Pinheiro (2022), o déficit habitacional do Brasil
atingiu o numero de 6.215.313 de domicilios, e constatou que outros 1.682.654 de
domicilios s&o considerados precarios, 0 que impede milhdes de cidaddos a
acessarem o direito basilar a moradia digna.

Para efeitos desse trabalho, o conceito de “moradia digna” utilizado, sera o
proposto pelo Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (United

Nations, 1991), em seu Comentario n° 4, segue:

Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s seus ocupantes ndo
tém um grau de seguranca de posse que garanta a protecdo legal contra
despejos forgados, persegui¢éo e outras ameacas.

Disponibilidade de servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura: a
moradia ndo é adequada, se 0S seus ocupantes ndo tém agua potavel,
saneamento bésico, energia para cozinhar, aguecimento, iluminagéo,
armazenamento de alimentos ou coleta de lixo.

Economicidade: a moradia ndo é adequada, se 0 seu custo ameaga ou
compromete o exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes.
Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranca fisica
e estrutural proporcionando um espaco adequado, bem como prote¢éo contra
o frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameacgas a saude.
Acessibilidade: a moradia ndo é adequada se as necessidades especificas
dos grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sdo levados em conta.
Localizag&@o: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades de
emprego, servi¢os de salde, escolas, creches e outras instalagfes sociais
ou, se localizados em éareas poluidas ou perigosas.

Adequacéo cultural: a moradia ndo € adequada se néo respeitar e levar em
conta a expressao da identidade cultural (United Nations, 1991) (Grifo nosso).

O éxodo rural fez com que nas décadas de 60 e 70, cerca de 30 milhdes de
pessoas deixassem as areas rurais em busca de oportunidades em areas urbanas

(Mueller e Martine, 2022). Essa migracao trouxe diversos problemas sociais que
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agravaram a desigualdade social e o acesso a moradia digna. Nesse sentido, destaca
Joyce Santos (Santos, 2009):

O processo de urbanizac@o intensificado no século XX evidenciou a
desigualdade social no Brasil, decorrente da ma distribuicdo de renda. A
urbanizacdo deixou evidentes os sinais do sistema capitalista expressos na
criacdo de espacos de exclusdo, seja em termos simbolicos ou materiais e
proporcionou o surgimento de termos como: exclusdo social, inclusdo
precéria, segregacgao territorial e ambiental, ilegalidade e informalidade.

O movimento de migracdo zona rural zona urbana deu mais visibilidade para
a precariedade das condi¢cdes de vida de grande parte da populacao,
contribuindo diretamente para evidenciar o confronto existente entre os
fatores econdmicos e sociais. Deste modo, 0 processo de urbanizagéo
somado a industrializacdo, ao sistema capitalista e ao crescimento
demogréfico materializou-se através do aumento do numero de familias
residentes em assentamentos precarios e a baixa qualidade de vida dessas
pessoas (Santos, 2009).

A mao de obra oriunda do campo desempenhou um papel essencial no suporte
ao processo de industrializacdo de baixo custo em diversas cidades brasileiras, no
entanto, o setor industrial ndo foi capaz de absorver integralmente esse contingente
migrante, o que gerou desafios expressivos na integracdo dessa nova populagcao
urbana, especialmente no que tange a oferta de emprego. A industrializacao, por sua
vez, ao atrair um grande numero de trabalhadores para as areas urbanas, provocou
profundas transformacfes no tecido urbano, exigindo a expansdo de servicos,
infraestrutura e oferta habitacional para atender as novas demandas das familias.
Entretanto, esse desenvolvimento ndo acompanhou o ritmo do crescimento
populacional, desencadeando uma série de questdes sociais complexas relacionadas
a urbanizacéo desordenada e a exclusao social (Santos, 2009).

Esse processo de urbanizacdo no Brasil, acentuado ao longo do século XX,
evidenciou de forma contundente a disparidade social existente no pais, sendo reflexo
da ma distribuicdo de renda. Tal cenario evidenciou-se através da criacdo de espacos
segregados, onde se destacam expressdes como exclusao social, inclusédo precaria,
segregacao territorial e ambiental, além da proliferacdo de situacdes faticas
habitacionais de ilegalidade e informalidade (Santos, 2009).

O histérico narrado, cumulado com a falta de regulamentacédo da ocupacéo do
solo urbano e a dificuldade de efetivacdo das politicas publicas garantidoras de
direitos sociais, culminou na criacdo de grandes e desordenados aglomerados
periféricos urbanos, classificados pelo IBGE como “Favelas e Comunidades Urbanas”

(IBGE, 2024). Nesse sentido, o IBGE, em sua Nota metodolégica n° 1: sobre a
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mudanca de Aglomerados Subnormais para Favelas e Comunidades Urbanas (IBGE,
2024), explica o conceito de favelas e comunidades urbanas:

Territorios populares originados das diversas estratégias utilizadas pela
populacdo para atender, geralmente de forma autbnoma e coletiva, as suas
necessidades de moradia e usos associados (comércio, servigos, lazer,
cultura, entre outros), diante da insuficiéncia e inadequacao das politicas
publicas e investimentos privados dirigidos a garantia do direito a
cidade. Em muitos casos, devido a sua origem compartilhada, relacdes de
vizinhanca, engajamento comunitario e intenso uso de espagos comuns,
constituem identidade e representacdo comunitaria. No Brasil, esses
espacos se manifestam em diferentes formas e nomenclaturas, como
favelas, ocupacbes, comunidades, quebradas, grotas, baixadas,
alagados, vilas, ressacas, mocambos, palafitas, loteamentos informais,
vilas de malocas, entre outros, expressando diferencas geograficas,
histéricas e culturais na sua formacao. Favelas e comunidades urbanas
expressam a desigualdade socioespacial da urbanizacdo brasileira.
Retratam a incompletude - no limite, a precariedade - das politicas
governamentais e investimentos privados de dotacdo de infraestrutura
urbana, servicos publicos, equipamentos coletivos e protecéo
ambiental aos sitios onde se localizam, reproduzindo condicBes de
vulnerabilidade. Estas se tornam agravadas com a inseguranca juridica
da posse, que também compromete a garantia do direito a moradia e a
protecdo legal contra despejos forcados e remocdes (IBGE, 2024) (Grifo

Nosso).
Para identificar e atribuir ao nucleo urbano a condicao de “Favelas e
Comunidades Urbanas”, o IBGE (2024) adota como critério principal a inseguranga

juridica da posse, aliada a outros critérios, conforme se extrai:

Predominancia de domicilios com graus diferenciados de inseguranca
juridica da posse; e, pelo menos, um dos demais critérios abaixo:
auséncia ou oferta incompleta e/ou precéria de servicos publicos
(luminacdo elétrica publica e domiciliar, abastecimento de &gua,
esgotamento sanitario, sistemas de drenagem e coleta de lixo regular) por
parte das instituicbes competentes; e/ou Predominio de edificagdes,
arruamento e infraestrutura que usualmente sdo autoproduzidos e/ou se
orientam por parametros urbanisticos e construtivos distintos dos
definidos pelos 6rgdos publicos; e/lou Localizacdo em areas com
restricdo a ocupacao definidas pelalegislacdo ambiental ou urbanistica,
tais como faixas de dominio de rodovias e ferrovias, linhas de transmisséo de
energia e areas protegidas, entre outras; ou em sitios urbanos caracterizados
como areas de risco ambiental (geolégico, geomorfolégico, climatico,
hidrolégico e de contaminacao) (IBGE, 2024) (Grifo nosso).

A seguranca da posse deverd ser interpretada como a garantia dos ocupantes
dos imoéveis de protecdo contra desalojamentos forcados e outras ameacas, que
sejam capazes de turbar a permanéncia no local. Nesse sentido, a ONU (1991)

enfatiza a seguranca da posse:

Seguranca legal de posse. A posse toma uma variedade de formas, incluindo
locagdo (publica e privada), acomodacdo, habitacdo cooperativa,
arrendamento, uso pelo proprio proprietario, habitacdo de emergéncia e
assentamentos informais, incluindo ocupacdo de terreno ou propriedade.
Independentemente do tipo de posse, todas as pessoas deveriam possuir um
grau de sua seguranca, o qual garanta protecdo legal contra despejos
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forcados, pressdes incbmodas e outras ameacas. Estados-partes deveriam,
consequentemente, tomar medidas imediatas com o objetivo de conferir
seguranca juridica de posse sobre pessoas e domicilios em que falta
protecdo, em consulta real com pessoas e grupos afetados (United Nations,
1991).

Segundo a prévia dos dados do Censo Demogréafico 2022 (IBGE, 2024),
divulgada pelo IBGE, cerca de 16 milhdes de pessoas ainda vivam em 11.403 favelas
e comunidades urbanas no Brasil, locais que, como regra, se verifica a inseguranga
juridica da posse e propriedade, e a falta de acesso aos servicos publicos mais
basicos, como agua potavel, energia elétrica, saneamento basico e seguranca

publica.

Diante desse cenario brasileiro de déficit habitacional, os legisladores,
cumprindo os mandamentos constitucionais de direito & moradia, elaboraram normas
para conter os danos provenientes da falta de atuacéo do Poder Publico na garantia
e preservacao dos direitos basicos. Dessa forma, as hormas passaram a ser editadas
de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos
negativos, ja experimentados pela sociedade.

Nesse contexto, no dia 10 de julho de 2001, foi publicada a Lei n°® 10.257 (Brasil,
2001), denominada pelo proprio legislador como “Estatuto da Cidade”, que foi editada
para regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). Esses
dois artigos da CF, representam normas constitucionais de eficacia limitada, que séao
aquelas que dependem de legislacdo futura para ter eficacia e efetiva aplicacao.
Assim, séo as que ficam a cargo do legislador ordinario concedé-las plena execucao
através de Leis Complementares ou Ordinarias integrativas (Silva, 1982).

O Estatuto da Cidade desempenha um papel fundamental ao viabilizar a
implementacdo da politica de desenvolvimento urbano. Possui uma importancia
singular para as cidades brasileiras e para a estrutura juridica do pais, pois busca
solucionar os sérios problemas decorrentes do processo descontrolado de
urbanizacdo nacional. Adicionalmente, estabelece um novo paradigma juridico no
campo do Direito Urbanistico conforme delineado pela Constituicdo Federal de 1988,
gue consiste em compreender a cidade como um todo e atribuir tanto a ela quanto a
propriedade urbana uma fungéo social. O objetivo é garantir melhores condicdes de
vida a sociedade (Mattos, 2002).

As diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano a que se refere o
art. 182 da CF (Brasil, 1988) sao estabelecidas pela Lei 10.257 (Brasil, 2001). Por
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esse motivo, o Estatuto da Cidade é considerado um marco importante para o sistema
juridico nacional e para as cidades do Brasil, por ter como objetivo corrigir as graves
distor¢des encontradas no processo de urbanizacao do pais e oferecer atencao legal
especifica as areas urbanas.

O artigo 182, da CF (Brasil, 1988) versa sobre a funcdo social da cidade e da
propriedade urbana. Inicialmente, entende-se por funcdo social da propriedade, o
disposto no art. 5°, XXIll, da CF (Brasil, 1988): “a propriedade atendera a sua fungao
social’. Nesse aspecto, o direito a propriedade nao é absoluto. Para Melhim Namem
Chalhub (2018, p. 110), o direito a propriedade deve cumprir a funcao social, de forma
que, do direito, surge o dever de destinar a propriedade e ocupacdo em beneficio da
coletividade. Veja-se:

De acordo com o principio enunciado no art. 5°, XXIll, da Constituicdo
Federal, o exercicio do direito de propriedade, em geral, é condicionado
ao cumprimento de sua funcdo social, em razdo da qual o direito de
propriedade é caracterizado por um poder-dever que, a par de assegurar
ao proprietario a satisfacdo dos seus interesses individuais, o torna
sujeito passivo de deveres e obrigacées. Embora ndo suprima o direito
subjetivo do proprietario, essa delimitacdo de conteddo lhe imp&e o dever
de implementar certas faculdades inerentes ao direito de propriedade
em harmonia com o interesse coletivo a que seu objeto esta vinculado
(Chalhub, 2018) (Grifo nosso).

Em complemento, Gustavo Tepedino (1999, p. 283-283) leciona:

A propriedade é assim direito e func¢do, sendo impositivo que todos os
poderes da Republica se comprometam efetivamente com tal canone, de
modo a afastar do instituto o excessivo individualismo que o marcou em
outras eras da evolucao social. O elemento funcional altera a estrutura do
dominio a fim de conferir a titularidade a méxima utilizacdo do bem em
favor da sociedade (Tepedino, 1999) (Grifo nosso).

Assim, a propria Constituicdo Federal condiciona a edicdo do Estatuto da
Cidade ao objetivo final de ordenar, através de suas diretrizes, o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos habitantes.
Nesse contexto, a Lei 10.257 (Brasil, 2001) trouxe em seu art. 2° e incisos, seu objetivo
principal: a ordenacéo do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana.

Sobre o assunto, Carlos Ari Sundfeld (2002), ensina:

O pressuposto da disciplina do art. 2° do Estatuto da Cidade é a existéncia,
para o Poder Publico, dos deveres de ordenar e controlar o emprego (uso,
parcelamento, ocupacao e edificagdo) do solo (incs. VI, XllI, XIV e XV) e
de proteger o patriménio coletivo (inc. Xll) (Sunfeld, 2002) (Grifo nosso).

As diretrizes gerais estabelecidas pelo Estatuto da Cidade tém o objetivo de

equilibrar o crescimento das cidades, garantindo a harmonia entre as fungdes sociais
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da cidade e da propriedade urbana, e dos interesses de toda a populagcéo. Nesse
sentido, Sundfeld (2002):

Ao assentar suas diretrizes gerais, 0 Estatuto expressa a convic¢do de que,
nas cidades, o equilibrio é possivel — e, por isso, necessario. Deve-se buscar
o equilibrio das véarias fungbes entre si (moradia, trabalho, lazer, circulacao
etc.), bem como entre a realizacdo do presente e a preservacao do futuro (art.
2° inc. 1); entre o estatal e 0 ndo-estatal (incs. Il e XVI); entre o rural e 0
urbano (inc. VII); entre a oferta de bens urbanos e a necessidade dos
habitantes (inc. V); entre o emprego do solo e a infra-estrutura existente (inc.
VI), entre os interesses do Municipio e os dos territorios sobre sua influéncia
(incs. IV e VIII). O crescimento nédo € um objetivo, o equilibrio sim; por isso, o
crescimento devera respeitar os limites da sustentabilidade, seja quanto aos
padrées de producdo e consumo, seja quanto a expansao urbana (inc. VIII).
Toda intervencdo individual potencialmente desequilibradora deve ser
previamente comunicada (inc. XIlll), estudada, debatida e, a seguir,
compensada. (Sunfeld, 2002)

Ainda sobre o objetivo da Lei 10.257 (Brasil, 2001), chama a atenc¢é&o o disposto

em seu artigo 2°, inciso XIV, que trata da regularizacdo fundiaria, que sera tema

abordado adiante neste trabalho, pela relacéo direta com o direito constitucional a

moradia. Veja-se:

Art. 2°- A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

XIV — regularizacdo fundiéria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioeconémica da populacdo e as normas ambientais; (Brasil,
2001) (Grifo nosso).

O art. 182 da CF (Brasil, 1988), em seu 82°, fixa que a propriedade urbana

cumpre a funcédo social quando o proprietario cumpre o plano diretor. Portanto, a Lei

10.257 (Brasil, 2001) atribui relevancia maxima a elaboracéo do plano diretor, editado

pelo municipio, que contera todas as disposicfes a serem seguidas por todos 0s

proprietarios para o desenvolvimento da cidade. Pelo 84°, do mesmo artigo, fica

facultado aos municipios o poder de exigir o adequado aproveitamento do solo por

parte dos proprietarios, sob pena de suportarem o disposto nos incisos | a lll, do

mesmo paragrafo. Veja-se:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢bes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano
diretor.
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8§ 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos seréo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano né&o edificado, subutilizado ou néo utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il -imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizac&o e os juros legais (Brasil, 1988)
(Grifo nosso).

Sobre a fungéo social da cidade e da propriedade, Sundfeld (2002), continua
lecionando:

A cidade, como espaco onde a vida moderna se desenrola, tem suas fungdes
sociais: fornecer as pessoas moradia, trabalho, saide, educacéao, cultura,
lazer, transporte, etc. Mas, como o espaco da cidade é parcelado, sendo
objeto de apropriacdo, tanto privada (terrenos e edificacdes) como estatal
(ruas, pragas, equipamentos, etc.), suas funcdes tém de ser cumpridas pelas
partes, isto €, pelas propriedades urbanas. A politica urbana tem, portanto, a
misséo de viabilizar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais do todo (a
cidade) e das partes (cada propriedade em particular). (Sunfeld, 2002)

Como uma das formas de realizacédo da funcéo social da propriedade, o artigo
183 da Constituicao Federal (Brasil, 1988), disciplina a aquisicdo do dominio mediante
a usucapiao, excluindo-se a usucapiao de bens publicos. Para Chalhub (2018), “por
essa forma, privilegia-se aquele que, exercendo a posse por certo tempo e sem
oposicao, da a imével destinacdo compativel com o interesse social, usando-o para

moradia ou tornando-o produtivo, ante o proprietario que se mantém inerte. ”

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta 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 ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imdveis publicos n&o serdo adquiridos por usucapido. (Brasil, 1988)

Além desses avancos promovidos pela Lei 10.257/2001 (Brasil, 2001), outros
beneficios foram experimentados com a edi¢cdo desse Estatuto da Cidade. Além de

regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), a influéncia

da norma se estendeu ao ambito do Direito Brasileiro, revolucionando o panorama do
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Direito Publico no Brasil, fortalecendo e ampliando o campo do Direito Urbanistico
(Mattos, 2002).
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3 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

A emergéncia da regularizacéo fundiaria esta intrinsecamente ligada ao modelo
de urbanizacdo adotado no Brasil. Um pais é considerado urbanizado quando a
parcela da populacao residente nas areas urbanas ultrapassa a metade da populagéo
total, indicando uma predominancia demogréfica urbana em relagdo as areas rurais
(Scheid, 2017).

O aumento da concentracdo populacional, devido a migracdo do campo para a
cidade, juntamente com a dificuldade de absorver completamente esse contingente
pela estrutura urbana, combinado ao crescimento demografico, foi determinante para
a configuracéo atual da urbanizacé&o brasileira. Esse intenso processo de urbanizagao
deixou consequéncias significativas. A transicAdo para uma populacdo
predominantemente urbana resultou na expanséo precaria e periférica das cidades
(Scheid, 2017).

Como resultado desse cenario, o0 acesso formal a moradia para a populacao
de baixa renda foi consideravelmente dificultado, levando ao surgimento de
assentamentos urbanos informais. Estes assentamentos sdo o produto de um
desenvolvimento urbano ndo regulamentado, emergindo da necessidade da
populacdo de baixa renda por habitacdo urbana. Diante da caréncia de opcbes
formais, essa populacédo se estabeleceu em areas desocupadas, sem observar as
diretrizes urbanisticas e ambientais, resultando na criagcdo de areas conhecidas por
sua irregularidade fundiaria (Scheid, 2017).

Diante dessa realidade brasileira, surgiu a necessidade da regularizacéo
fundiaria urbana, que, como leciona Fernando Henriqgue Rovere de Godoy (2017),
consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
visam a regularizacdo de nucleos urbanos informais, integrando-os, assim, ao
ordenamento territorial urbano e titulando seus ocupantes. Ou seja, transformando
situacOes faticas informais do ponto de vista juridico, em situacdes formais.

A lei 13.465 (2017), em seu artigo 10°, elenca os objetivos da Reurb. Veja-se:

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - identificar os ndcleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestacdo de servicos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢gfes urbanisticas e ambientais em
relacé@o a situacao de ocupacdao informal anterior;

Il - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;
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Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nicleos urbanos
informais regularizados;

IV - promover a integracdo social e a geracdo de emprego e renda;

V - estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacgéo entre Estado e sociedade;

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condicfes de vida
adequadas;

VIl - garantir a efetivacdo da funcéo social da propriedade;

VIl - ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes;

IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagao e no uso
do solo;

X - prevenir e desestimular a formagédo de novos nicleos urbanos informais;
Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

Xl - franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacao fundiaria. (Brasil, 2017) (Grifo nosso).

Nesse sentido, o artigo 9, da Lei 13.465 (Brasil, 2017) esclarece que a

regularizacdo fundiaria consiste:

[...] Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagcéo de
seus ocupantes (Brasil, 2009).

Por fim, constata-se que além da consequente melhoria de vida para a
populacdo, a Reurb busca atingir o efeito pratico de regularizar os imoveis, fazendo
com que a populacdo que vive na informalidade imobiliaria seja capaz de realizar a
transmissao do imovel de forma segura, conferindo a seguranca juridica nos negocios
juridicos, o registro do imével, a concessdo de créditos com garantias reais, a
estabilidade do direito de propriedade e outros beneficios sociais, econémicos e

politicos que poderiam ser descritos (Antunes, 2017).

3.1 Criticas e contrapontos aos novos fundamentos e objetivos da Reurb

Contextualizada a importancia da regularizacao fundiaria no Brasil, analisar-se-
a, os diplomas legais que iniciaram a instrumentalizacdo da Reurb (apds a
Constituicdo de 1988) e as mudancas ocorridas ao longo dos anos.

Conforme exposto alhures, o Estatuto da Cidade veio como norma
regulamentadora e inovadora para tratar da politica de desenvolvimento urbano. No
entanto, a situacdo fatica instalada antes da edicdo da Lei, necessitava de um
instrumento regularizador que seria capaz, ndo apenas de direcionar a criacdo de
novas unidades imobiliarias dentro da cidade, mas de garantir a moradia para aqueles

que ndo a possuiam.
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Nessa 6tica, surgiu a Lei 11.977/2009, conhecida como “Lei Minha Casa, Minha
Vida”, que, segundo Anna Cecilia Guedes de Farias Cunha (2020), positivou a politica

de regularizag&o fundiaria como:

“mecanismo destinado a consecugéo do direito social a moradia, ao pleno
desenvolvimento das fun¢fes sociais da propriedade urbana e ao direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, numa matriz normativa
consenténea com os valores dispostos na Constituicdo de 1988” (Cunha,
2020).

Assim, através do Programa “Minha Casa, Minha Vida”, instituido pela Lei, 14,7
milhdes de pessoas adquiriram propriedade, o que representa 7% (sete por cento) da
populacdo brasileira, a época (Possa e Freitas, 2020). Tal marca fez com o que o
Programa em questédo fosse considerado, na visao de Alfredo Ribeiro da Cunha Lobo
(2024), o “maior e mais bem-sucedido programa habitacional da histéria do pais”.

Em excepcional resumo conceitual, Mauricio Mota (2018), declara que o
modelo tradicional de regularizacdo fundiaria, derivado da Lei 11.977 (Brasil, 2009),

importa na:

“forma de garantir a moradia para os que dela precisam com todos os
substratos necessarios a plena consecucdo desta (materiais, urbanisticos,
crediticios, de infraestrutura, etc..), pensada a solu¢do da moradia como uma
solugdo ampla, de plena habitabilidade em uma determinada area urbana”
(Mota, 2018).

No entanto, a Lei posterior que revogou por completo a Lei 11.977 (Brasil,
2009), trouxe para a realidade brasileira um novo modelo de regularizacao fundiaria.
A Lei Federal n° 13.465 (Brasil, 2017) adotou uma abordagem diferente da tradicional
regularizacdo fundiaria urbana. Reconhecendo a inviabilidade de um modelo
totalizante, isto €, que entregue ao cidaddo uma moradia construida em local proprio,
habitavel, e que atenda a todas as condicdes ideais de moradia, a nova lei priorizou a
titulacdo das pessoas, conferindo-lhes o direito de propriedade dos imdveis que
ocupam (Mota, 2018).

Dessa forma, mesmo sem garantir todas as demais condicbes necessarias
para uma moradia digna, como infraestrutura, suporte urbanistico e crédito, a
legislacdo buscou transformar ocupantes em proprietarios legais (Mota, 2018).

A nova legislacdo partiu do principio de que € mais benéfico titular milhdes de
pessoas, nos termos do objetivo da Reurb, presentes art. 9° da Lei 13.465 (Brasil,

2017), proporcionando-lhes a seguranca juridica da propriedade, do que garantir uma
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moradia completa e digna, apenas para um pequeno numero de privilegiados que os
recursos governamentais limitados poderiam atender. Embora essa abordagem possa
parecer insatisfatéria do ponto de vista individual, Mauricio Mota (2018) define que é
uma politica mais abrangente e pragmatica em termos sociais, considerando que o
Brasil possui escassos recursos financeiros para efetivar a regularizagdo fundiaria na
forma como era tratada na Lei 11.977 (Brasil, 2009).

Para os criticos, como Anna Cecilia Guedes de Farias Cunha (2020), em visao
diametralmente oposta & de Mauricio Mota, a nova lei distanciou-se do modelo de
regularizacdo fundiaria integral, que se baseava na inclusdo da populacédo de baixa
renda no contexto da cidade formal e urbanizada, realizando mudancas significativas
na base de valores das politicas fundiarias e habitacionais brasileiras, ao introduzir
um modelo que prioriza a titulacdo de propriedade, contrastando claramente com a
ordem juridica anterior, de cunho eminentemente social.

Nesse sentido, e em concordancia com a corrente critica a Lei 13.465 (Brasil,
2017), conclui-se que, atualmente, a politica de regularizacdo fundiaria urbana
adotada no Brasil, seja por motivos financeiros ou de abrangéncia, como destaca
Mauricio Mota (2018), preocupa-se mais com a titulacao de iméveis que se encontram
irregulares, do que com o contexto social que abarca a dignidade da moradia
acessada pela populacéo de baixa renda.

Assim, um dos principais objetivos da Reurb € a transformacéo de situacfes
juridicas irregulares em situacdes regulares, com a titulacdo dos imoveis urbanos dos

nucleos habitacionais clandestinos. Nas palavras de Mauricio Mota (2018):

“Entao, qual a légica da nova lei, qual a lgica da nova regularizagao fundiaria urbana
no Brasil? E a compreenséo de que o mais importante é titular as pessoas,
dar a elas o direito de propriedade. Tornar essas pessoas proprietarias dos
iméveis que habitam, ainda que ndo se consiga dar a elas as outras
condigbes também necessarias para a moradia (os suportes materiais,
urbanisticos, crediticios, de infraestrutura, etc” (Mota, 2018).

3.2 Evolucado normativa do direito de laje: da Medida Provisdria 759, e sua
exposicao de motivos, a Lei 13.465/17

Ab initio, cumpre esclarecer que a Medida Provisoéria 759 (Brasil, 2016) foi a

responsavel por introduzir no ordenamento juridico o novel instituto, qual seja, o direito

de laje. Para melhor compreensédo desse direito de laje, necessario se faz apontar a

evolugcdo normativa, desde a génese, com a Medida Proviséria, até a Lei 13.465

(Brasil, 2017), dela decorrente.
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Medidas Provisorias sdo normas com forca de lei, editadas pelo Presidente da
Republica, em situagbes de relevancia ou urgéncia. Tém como caracteristica a
producéo imediata de efeitos, mas precisa da apreciacdo do Congresso Nacional para
se converter em lei ordinaria.

Segundo Flauzilino Araldjo dos Santos (2020), a Medida Proviséria 759 foi
editada a partir da criagdo de um Grupo de Trabalho, em julho de 2016, junto ao
Ministério das Cidades, do Governo Federal, denominado Rumos da Politica Nacional
de Regularizacdo Fundiaria, que tinha por objetivo definir metas para a Politica
Nacional de Regularizacdo Fundiéaria. A formacéo desse Grupo resultou na redacao
da MP 759, com publicagédo em 22 de dezembro de 2016.

No entanto, antes de partir para a Exposicdo de Motivos apresentada pelo
legislador, é importante esclarecer que a Medida Provisoéria n°® 759 (Brasil, 2016) nao
passou isenta de criticas: levantaram-se suspeitas sobre sua finalidade,
argumentando-se que ndo havia urgéncia para aprovar o texto legal por meio de
Medida Provisoria.

A Medida Provisoria foi aprovada na Camara dos Deputados sem a devida
apreciacdo pelos parlamentares de oposicdo ao governo de Michel Temer, entéo
Presidente da Republica. Em episodio de protesto, os deputados oposicionistas se
retiraram do plenario apos a aprovacédo do uso das Forcas Armadas na Esplanada
dos Ministérios, entre 24 e 31 e maio de 2017, em Brasilia (Agéncia Camara de
Noticias, 2014).

Nesse interim, a oposicao acusa a base governista da época de oportunismo,
alegando que aproveitou 0 momento de protesto dos parlamentares para facilitar a
aprovacao da MP 759 (Brasil, 2016). Para Julio Delgado, entdo deputado federal pelo
PSB-MG:

“O presidente tinha colocado apenas duas medidas provisérias, mas, ao
saber que poderia passar o rolo compressor, colocou sete medidas
provisorias. Isso & oportunismo.” (Brasil de Fato, 2017)

Além da questéo juridico-formal, a MP foi acusada de revogar dispositivos
legais sem fornecer clareza, criando inseguranca juridica e favorecendo
especuladores imobiliarios, em detrimento da populacdo de baixa renda. Além disso,
foi acusada de desrespeitar a funcdo social da propriedade e facilitar a grilagem de
terras e o desmatamento, especialmente na floresta amazonica (Terra de Direitos,
2017).



26

Em complemento as criticas, o Professor da UnB, Sérgio Sauer (2017), opinou:

“O objetivo é atender ao mercado de terras e a expansao dos negdcios,
especialmente a expansdo das fronteiras agricolas a partir do modelo
hegemdnico de desenvolvimento agropecuario, resultando em mais
concentracdo fundiaria, exclusdo e expropriagdo da populacdo pobre do
campo”. (Sauer, 2017)

De acordo com os assinantes da Carta ao Brasil, denominada “Medida
provisoria n® 759/2016: A desconstrugao da Regularizagao Fundiaria no Brasil”, esta Medida
também foi considerada uma ameaca a reforma agraria, sob o argumento de que
promoveria a privatizagéo indiscriminada do patriménio da Unido, ao mesmo tempo
em que isentaria o Estado de suas responsabilidades publicas.

Além disso, para os criticos, pairava a sensacao de que a MP estabeleceria um
tratamento desigual entre regularizacbes de interesse social e especificas,
favorecendo areas de alto padrdo e penalizando areas ocupadas por populacdes de
baixa renda, aumentando a desigualdade e a mercantilizacéo da terra. Essas criticas
refletem as preocupacdes legitimas com a seguranca juridica, a igualdade de
tratamento entre diferentes segmentos sociais, a protecdo ambiental e a manutencao
da funcdo social da propriedade, elementos fundamentais para uma politica de
regularizacdo fundiaria justa e eficaz. (Terra de Direitos, 2017)

Apesar das criticas, nao restam duvidas sobre a preocupacdo majoritaria de
carater social do legislador. Boa parte dos motivos expostos para edicdo da MP
voltam-se para a populacdo mais pobre, normalmente, residente em areas periféricas

— favelas. Observa-se:
113. VI — SOBRE O DIREITO REAL DE LAJE. Em reforgo ao propdésito de

adequacdo do Direito a realidade brasileira, marcada pela profuséo de
edificacbes sobrepostas, o texto prevé a criagédo do direito real de laje.

115. O direito de laje ndo enseja a criacdo de co-dominio sobre o solo ou
sobre as edificagBes ja existentes. Trata-se de mecanismo eficiente para a
regularizacado fundiaria de favelas.

152. Esta medida n&o s6 ira conferir o cumprimento do principio da funcéo
social da propriedade, como ir4 desonerar a SPU de realizar constantes e
periédicos procedimentos de andlise de isenc¢do, uma vez que o vinculo
publico com a terra transferida sera desfeito. Ou seja, ganha-se com o
saneamento cadastral (diminui¢do dos custos administrativos), e, ao mesmo
tempo, garante-se efetividade a politica de regularizacdo fundiaria de
interesse social, na medida em que a parcela mais carente da sociedade tera
acesso a titulos definitivos de dominio. (de Araudjo, de Oliveira e Padilha,
2016)

Em 2017, a MP transformou-se na Lei 13.465 (Brasil, 2017), que cuidou de
tratar da Reurb, trazendo o “direito de laje” como uma de suas ferramentas. Para

Wagner Marquesi (2018), o instituto do direito de laje, procura transpor para o
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ordenamento juridico formal uma realidade fatica nas “favelas” brasileiras, que é a

verticalizagdo das moradias.

3.3 O direito de laje na MP 759/2016 versus o direito de laje na Lei
13.465/2017

A definicdo do Direito de Laje estava, na Medida Proviséria, presente no artigo
1510-A, caput, segundo a qual, esse novo direito consistia na “possibilidade de
coexisténcia de unidades imobiliarias autbnomas de titularidades distintas situadas
em uma mesma area, de maneira a permitir que o proprietario ceda a superficie de
sua construcéo a fim de que terceiro edifique unidade distinta daquela originalmente
construida sobre o solo”.

A Medida Provisoria, expds 0 novo instituto em apenas um artigo, que continha
oito paragrafos. Esse foi um dos motivos das criticas e debates doutrinarios, que
consideravam a medida proviséria em comento como a forma inicial da lei, prematura,
gue necessitaria de ajustes para eliminar suas lacunas, omissdes e inconsisténcias

Assim, para melhor compreensao do direito de laje, passar-se-4 ao estudo
comparativo da transformacdo de cada paragrafo, do Art. 1510-A, Unico artigo sobre
o tema, trazido pela MP (Brasil, 2016), pela redacao da Lei 13.465 (Brasil, 2017).

§ 4° O titular do direito real de laje respondera pelos encargos e tributos que
incidirem sobre a sua unidade.

§ 5° As unidades autdbnomas constituidas em matricula propria poderéo ser
alienadas e gravadas livremente por seus titulares, ndo podendo o adquirente
instituir sobrelevacdes sucessivas, observadas as posturas previstas em
legislacéo local.

§ 6° A instituicdo do direito real de laje ndo implica atribui¢cdo de frag&o ideal
de terreno ao beneficiario ou participagdo proporcional em éareas ja
edificadas.

§ 7° O disposto neste artigo ndo se aplica as edifica¢gdes ou aos conjuntos de
edificacbes, de um ou mais pavimentos, construidos sob a forma de unidades
isoladas entre si, destinadas a fins residenciais ou ndo, nos termos deste
Cddigo Civil e da legislacéo especifica de condominios.

§ 8° Os Municipios e o Distrito Federal poder&o dispor sobre posturas edilicias
e urbanisticas associadas ao direito real de laje.” (Brasil, 2016)

No momento de apresentacdo da MP, a principal critica que se fazia a nova
norma, era justamente o fato da definicdo trazida no caput do Artigo 1510-A (Brasil,

2016), que continha o seguinte trecho: ““a possibilidade de coexisténcia de unidades
imobiliarias autdnomas de titularidades”. Gagliano e Viana (2017), caracterizaram a
definicao do direito de laje como imprecisa e inadequada, visto que se o direito de laje
for tratado como uma “possibilidade”, este encontraria conflito em ser considerado um

direito real. Vejamos:
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Art. 1510-A - O direito real de laje consiste na possibilidade de
coexisténcia de unidades imobilidrias autbnomas de titularidades
distintas situadas em uma mesma &rea, de maneira a permitir que o
proprietario ceda a superficie de sua construgdo a fim de que terceiro edifique
unidade distinta daquela originalmente construida sobre o solo (Brasil, 2016).

Nesse aspecto, a Lei 13.465 (Brasil, 2017), modificou o Artigo 1510-A, caput,
da MP, resolvendo a atecnia do legislador quanto a “possibilidade”, passando a

possuir a seguinte redacao do caput:

Art. 1.510-A. O proprietario de uma construgdo-base podera ceder a
superficie superior ou inferior de sua construcao a fim de que o titular da laje
mantenha unidade distinta daquela originalmente construida sobre o solo.

A nova redacdo, no entanto, criou, segundo Flavio Tartuce (2018), o maior
entrave doutrinario, que se baseia na clara definicdo da natureza juridica do instituto,
gue sera tratada no topico 4.2 deste trabalho. Veja-se:

Resolveu-se o citado problema da atecnia, sobre a possibilidade, mas
foi criado outro, esse sim de natureza técnica profunda. A grande divida
quanto ao novo tratamento legal diz respeito ao fato de ser a laje um
direito real sobre coisa propria ou sobre coisa alheia. A forma de
tratamento dada pelo Cédigo Civil ndo ajuda a resolver tal dilema, uma vez
gue a laje foi inserida apés o tratamento dos direitos reais de garantia sobre
coisa alheia, fechando o livro do direito das coisas. (Tartuce, 2018) (Grifo
Nosso)

Em sequéncia, o 81°, do artigo 1510-A da MP, foi totalmente suprimido pela Lei
13.465/2017. Para a doutrina, o paragrafo era incompreensivel (Farias, Dias e El
Debs, 2018). Ele versava:

§ 1° O direito real de laje somente se aplica quando se constatar a
impossibilidade de individualizacdo de lotes, a sobreposicdo ou a
solidariedade de edificagdes ou terrenos (Brasil, 2016).

Lado outro, o 82° presente no art. 1510-A da MP (Brasil, 2016), que versava:

§ 2° O direito real de laje contempla o espaco aéreo ou o subsolo de terrenos
publicos ou privados, tomados em projecéo vertical, como unidade imobiliaria
autbnoma, ndo contemplando as demais éareas edificadas ou nao
pertencentes ao proprietario do imével original (Brasil, 2016).

Sendo assim, ficou mantida a redacdo do 82° do art. 1510-A da MP (Brasil,
2016), porém, transformou-se no 81° do art. 1510-A, da Lei 13.465 (Brasil, 2017), no
entanto, passando por breve modificacdo técnica, que transformou a expressao

“‘imovel original” em “construcao-base”, passando a constar:

§ 1° O direito real de laje contempla o espago aéreo ou o subsolo de terrenos
publicos ou privados, tomados em projecao vertical, como unidade imobiliaria
autbnoma, ndo contemplando as demais areas edificadas ou néo
pertencentes ao proprietario da construcdo-base (Brasil, 2017).

Em outro ponto considerado controverso pela doutrina, é o 83° do artigo 1510-

A, da MP (Brasil, 2016), que tinha como redacéao:


https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1510a
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§ 3° Consideram-se unidades imobilidrias autbnomas aquelas que possuam
isolamento funcional e acesso independente, qualquer que seja o0 seu uso,
devendo ser aberta matricula propria para cada uma das referidas unidades.

Na Lei 13.465 (Brasil, 2017), o conteudo do paragrafo supra passou pela
supressao de boa parte do seu conteudo. A exigéncia de “isolamento funcional” e
“acesso independente” para caracterizagao do direito de laje, deixou de aparecer, o que
indica a preocupacéo do legislador em tutelar o direito, sem ignorar a realidade fatica
social, onde nem todas as lajes gozam de acesso independente e isolamento
funcional. Em ponto comum, ambas as normas mantiveram a necessidade de abertura
de matricula prépria junto ao cartério de Registro de Imoéveis (Gama e Affonso, 2019),
0 que constitui um problema que sera tratado no capitulo 5 deste trabalho.

Ato continuo, a Lei nova quebrou com a vedacao expressa, prevista no 85° da
lei da MP (Brasil, 2016), que proibia a instituicAo de sobrelevagbes sucessivas. A
transformacéao radical - em acerto legislativo - passou a permitir cesséo da superficie
para a instituicho de um sucessivo direito real de laje, aproximando o
instituto de um direito real de propriedade sobre coisa prépria.

Por fim, a nova lei abandonou completamente o 87° do artigo 1.510-A da MP 759
(Brasil, 2016) e introduziu novos artigos que detalham assuntos anteriormente
ignorados na redacao da MP. Exemplos disso séo os artigos 1.510-D e 1.510-E, que
tratam, respectivamente, da implantacdo do direito de preferéncia dos titulares da
construcéo-base e da laje, e da extingdo do direito real de laje em caso de ruina da
construcéo-base (Gama e Affonso, 2019).

Para melhor visualizacdo das modificacbes percebidas entre as duas normas,
segue o comparativo em Quadro 1, a fim de facilitar a compreensédo de todas as

alteracoes:
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Quadro 1 — Comparativo entre a Lei n® 13.465/2017 e Medida Provisoéria n°759/2016

LEI N° 13.465/2017

Art. 1.510-A. O proprietario de uma
construcdo-base poderda 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.

§ 1° O direito real de laje contempla o
espaco aéreo ou o subsolo de terrenos
publicos ou privados, tomados em
projecdo  vertical, como unidade
imobiliaria autbnoma, ndo contemplando
as demais areas edificadas ou nao
pertencentes ao  proprietario  da
construcao-base.

§ 2° O titular do direito real de laje
respondera pelos encargos e tributos
gue incidirem sobre a sua unidade.

§ 3° Os titulares da laje, unidade
imobiliaria autdbnoma constituida em
matricula prépria, poderdo dela usar,
gozar e dispor.

§ 4° A instituicdo do direito real de laje
nao implica a atribuicdo de fracdo ideal
de terreno ao titular da laje ou a
participacdo proporcional em areas ja
edificadas.

§ 5° Os Municipios e o Distrito Federal
poderao dispor sobre posturas edilicias e
urbanisticas associadas ao direito real
de laje.

8§ 6° O titular da laje poderad ceder a
superficie de sua construcdo para a
instituicdo de um sucessivo direito real

MEDIDA PROVISORIA N° 759/2016

Art. 1.510-A. O direito real de laje
consiste na possibilidade de
coexisténcia de unidades imobiliarias

autbnomas de titularidades distintas
situadas em uma mesma area, de
maneira a permitir que o proprietario
ceda a superficie de sua construcdo a
fim de que terceiro edifique unidade
distinta daquela originalmente
construida sobre o solo.

§ 1° O direito real de laje somente se
aplica quando se constatar a
impossibilidade de individualizagcdo de
lotes, a sobreposicdo ou a solidariedade
de edifica¢des ou terrenos.

§ 2° O direito real de laje contempla o
espaco aéreo ou o subsolo de terrenos
publicos ou privados, tomados em
projecdo  vertical, como unidade
imobiliaria autbnoma, nao contemplando
as demais areas edificadas ou nao
pertencentes ao proprietario do imoével
original.

8§ 3° Consideram-se unidades
imobilidrias autdbnomas aquelas que
possuam isolamento funcional e acesso
independente, qualquer que seja o0 seu
uso, devendo ser aberta matricula
propria para cada uma das referidas
unidades.

1 Fonte: BRASIL. Medida Proviséria n°759, de 22 de dezembro de 2016. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/cciviL_03/// _Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv759.htm>.

Agosto 2024. e Lei n° 13465, de

05
em:

Acesso em:

11 de julho de 2017. Disponivel

<https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03////l_At02015-2018/2017/Lei/L13465.htm>. Acesso em: 10

Agosto 2024.



http://www.planalto.gov.br/cciviL_03/_Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv759.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm
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de laje, desde que haja autorizagcéo
expressa dos titulares da construgéo-
base e das demais lajes, respeitadas as
posturas edilicias e urbanisticas
vigentes.’

Art. 1.510-B. E expressamente vedado
ao titular da laje prejudicar com obras
novas ou com falta de reparacdo a
seguranca, a linha arquitetdnica ou o
arranjo estético do edificio, observadas
as posturas previstas em legislacao
local.

Art. 1.510-C. Sem prejuizo, no que
couber, das normas aplicaveis aos
condominios edilicios, para fins do
direito real de laje, as despesas
necessarias a conservacao e fruicdo das
partes que sirvam a todo o edificio e ao
pagamento de servicos de interesse
comum serdo partiihadas entre o
proprietario da construcdo-base e o
titular da laje, na proporcao que venha a
ser estipulada em contrato.

§ 1° S&o partes que servem a todo o
edificio:

| - os alicerces, colunas, pilares,
paredes-mestras e todas as partes
restantes que constituam a estrutura do
prédio;

Il - o telhado ou os terracos de cobertura,
ainda que destinados ao uso exclusivo
do titular da laje;

[l - as instalacbes gerais de agua,
esgoto, eletricidade, aquecimento, ar
condicionado, gas, comunicacdes e
semelhantes que sirvam a todo o
edificio; e

IV - em geral, as coisas que sejam
afetadas ao uso de todo o edificio.

§ 2° E assegurado, em qualquer caso, o
direito de qualquer interessado em
promover reparacdes urgentes na
construcdo na forma do paragrafo unico
do art. 249 deste Cadigo.

§ 4° O titular do direito real de laje
respondera pelos encargos e tributos
que incidirem sobre a sua unidade.

unidades  autbnomas
em matricula prépria
alienadas e gravadas
livremente por seus titulares, né&o
podendo 0 adquirente instituir
sobrelevacdes sucessivas, observadas
as posturas previstas em legislacao
local.

§ 5° As
constituidas
poderdo ser

§ 6° A instituicdo do direito real de laje
nao implica atribuicéo de fracéo ideal de
terreno ao beneficiario ou participacéo
proporcional em areas ja edificadas.

§ 7° O disposto neste artigo ndo se aplica
as edificagbes ou aos conjuntos de
edificacdes, de um ou mais pavimentos,
construidos sob a forma de unidades
isoladas entre si, destinadas a fins
residenciais ou nao, nos termos deste
Caodigo Civil e da legislacdo especifica
de condominios.

§ 8° Os Municipios e o Distrito Federal
poderao dispor sobre posturas edilicias e
urbanisticas associadas ao direito real
de laje.
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Art. 1.510-D. Em caso de alienacéo de
gualquer das unidades sobrepostas,
terdo direito de preferéncia, em
igualdade de condi¢cdes com terceiros,
os titulares da construcao-base e da laje,
nessa ordem, que serdo cientificados por
escrito para que se manifestem no prazo
de trinta dias, salvo se o0 contrato
dispuser de modo diverso.

§ 1° O titular da construgcéo-base ou da
laje a quem n&o 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 alienacéo.

§ 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.

Art. 1.510-E. A ruina da construcéo-
base implica extingcdo do direito real de
laje, salvo:

| - se este tiver sido instituido sobre o
subsolo;

I - se a construcdo-base ndo for
reconstruida no prazo de cinco anos.

Paragrafo Unico. O disposto neste
artigo ndo afasta o direito a eventual
reparacao civil contra o culpado pela
ruina.

Pelo exposto, é de se considerar que as criticas realizadas em face da MP 759

(Brasil, 2016) foram em grande parte solucionadas, na medida que o legislador tratou

com maior abrangéncia o direito de laje na nova norma, eliminando boa parte das

lacunas presentes na Medida Proviséria.
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4 DIREITO DE LAJE
4.1 Noc0Oes gerais do Direito Real de Laje

O Direito de Laje veio para tratar da regularizagéo de assentamentos informais.
Para atribuir sentido a denominagado “laje”, necessario se faz observar como 0s
dicionarios de lingua portuguesa a definem. De acordo com o dicionario Oxford
Languages, a palavra “laje” significa:

“Placa continua apoiada em seu perimetro e por vezes também em colunas, que
constitui os pavimentos e tetos de edificacbes estruturadas em concreto
armado; placa de pedra, ou de matéria dura (concreto, ceramica, terracota
etc.), ndo muito grossa, de superficie plana, us. para revestir pisos, paredes
ou cobrir tetos de edificagdes”.

A laje, como ensina Marcelo Augusto Santana de Melo (2023), € uma situacao
fatica presente na realidade social, principalmente em favelas, em que os moradores
permitem que um terceiro construa sobre a sua laje, passando a deter a posse
exclusiva da moradia por ele construida. Tornou-se pratica corrente nas
concentracbes de populacbes de baixa renda, sem a regulamentacdo estatal,
inclusive movimentando a economia local com a venda de imdveis irregulares, do
ponto de vista juridico (Melo, 2023).

De acordo com Claudia Franco Correa (2008), na favela Rio das Pedras, na
cidade do Rio de Janeiro, a realidade fatica e social do fenbmeno da laje se
expressava de tal maneira, que os moradores desse aglomerado realizavam
negociacdes imobilidrias através de instrumentos particulares de compra e venda,
sendo o “registro” realizado pelas associacfes de moradores locais. Basicamente,
essas pessoas criaram um mercado imobiliario informal, com regras proéprias, que
dispensava a protecéo estatal (Correa, 2008).

Assim, o direito real de laje surgiu para regulamentar um fenbmeno social de
comunidades e nucleos desorganizados, porém, de forma tardia, somente quando a

situacao fatica se tornou irreversivel do ponto de vista socioecondmico (Melo, 2023).

4.2 Naturezajuridica do Direito de Laje

As caracteristicas gerais atribuidas aos direitos reais, sdo bem delimitadas pela
doutrina majoritaria. Ao acrescer o direito de laje no rol do Art. 1.225 do Caddigo Civil
(Brasil, 2002), o legislador expressou de forma indiscutivel a caracteristica de direito

real do novo instituto.
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Tal entendimento, vem do principio da tipicidade dos direitos reais, que de
forma diversa dos direitos obrigacionais, s6 podem ser criados pela Lei, e tém
apresentacao taxativa. Assim, justamente pela taxatividade do artigo em questéo, é
comum dizer que sdo numerus clausus (Queiroz, 2022).

Explicando o paragrafo anterior, Tepedino, Monteiro Filho e Renteria (2024),
ensinam de forma conceitual:

“O sistema do numerus clausus se exprime de dois modos. Significa a
taxatividade das figuras tipicas, quando examinado do ponto de vista da
reserva legal para a criagdo dos direitos subjetivos. Traduz-se, ao reveés, no
principio da tipicidade propriamente dito, quando analisado sob o angulo de
seu conteudo, significando que a estrutura do direito subjetivo responde a
previsao legislativa tipica. A taxatividade refere-se a sua fonte e a tipicidade
as modalidades do exercicio dos direitos, uma e outra conforme a dic¢éo legal
(Tepedino, Monteiro Filho e Renteria, 2024, p. 10)”

Para Clévis Bevilagqua (1956), os direitos reais representam “o complexo de
normas reguladoras das relagbes juridicas referentes as coisas suscetiveis de
apropriagao pelo homem”. Orlando Gomes (2004) simplifica a definicdo, limitando-se a
ensinar que os direitos reais “regulam o poder dos homens sobre 0s bens e 0s modos
de sua utilizagdo econdmica”.

Determinar com precisdo a natureza juridica do direito de laje é tarefa ardua.
Alvo de intensas divergéncias doutrinarias, as vastas possibilidades de
enquadramento e pontos de convergéncia com outros institutos dificultam que se
encontre uma corrente majoritaria que defina o novo direito real.

Para Silvio de Salvo Venosa (2017), o legislador surpreendeu negativamente

ao instituir um direito real de “discutivel esséncia”. Veja-se:

O legislador surpreende negativamente ao criar em medida provisoria,
convertida na lei 13.465/2017, que objetiva a regularizacdo fundiéria
rural e urbana, mais um direito real de discutivel esséncia. Essa norma
objetivou legislar sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana. Em texto
confuso, que se reporta a inlmeras outras leis, como uma colcha de retalhos
(Venosa, 2017) (Grifo nosso).

Para Gustavo Tepedino, Monteiro Filho e Renteria (2024), a controvérsia
doutrinéria da qualificacao do direito real de laje vem do fato do legislador ter incluido
em inciso proprio no rol dos tipos de direitos reais, no artigo 1225, Xlll do Codigo Civil.

Dentro dessa perspectiva, diversas correntes doutrinarias buscam definir de

maneira categoérica a natureza juridica do direito de laje. Entre essas correntes,
destacam-se principalmente duas: a que classifica o direito de laje como um direito
real sobre coisa alheia e a que o considera um direito real sobre coisa propria, ao lado

da propriedade. No entanto, ha de se mencionar as outras correntes minoritarias, que
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por vezes tecem comparacdes entre o direito de laje e outros institutos preexistentes,
e até mesmo a corrente que considera o direito de laje como um instituto sui generis.
Dessarte, a frente, discorrer-se-a sobre essas vertentes e seus principais

representantes.

4.2.1 O Direito de Laje como um direito real sobre coisa propria

A corrente que considera o Direito de Laje como um direito real sobre coisa
propria, parte da hermenéutica juridica, conversando com outras areas do direito,
como o direito registral. Sustentam, em sua maioria, que o direito de laje € uma nova
manifestacéo do direito de propriedade — posicdo que parece a mais acertada.

Para que se faca uma comparacdo, € necessario trazer o artigo 1.228 do

Cadigo Civil (Brasil, 2002), que versa sobre as faculdades conferidas ao proprietario:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e
o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha. (Brasil, 2002)

No artigo supra, é possivel observar os atributos permitidos ao titular do direito
de propriedade, como a faculdade de usar, fruir, dispor e reivindicar o bem.

No direito real de laje, h&a a constituicdo de unidade imobiliaria autbnoma, com
carater perpétuo, abertura de matricula - registro permanente que documenta todas
as informacdes e alteracdes do imovel ao longo do tempo - propria junto ao Registro
de imoveis, além do poder de usar, fruir, dispor e gravar de garantias reais. Nesse
mesmo sentido, observando a perpetuidade do direito real de laje, Nelson Rosenvald
(2017) ensina:

[...] ndo existem direitos reais sobre coisa alheia com atributo da propriedade,
pois em algum momento o titular terd que restituir os poderes dominiais ao
proprietario. [...]JA seu turno o direito de laje é propriedade perpétua, cujo
registro no RGI ensejara uma nova matricula, independente daquele aplicavel
a propriedade do solo ou de sua fracdo ideal seja em termos de disposi¢éo
ou do transito juridico em geral (Rosenvald, 2017).

Para Vitor Frederico Kiimpel e Bruno de Avila Borgarelli (2017), o direito real
de laje deve ser considerado um direito real sobre coisa propria porque ha uma
unidade de poder circunscrita a um anico titular. Segundo eles, no caso da laje, ndo
h& divisdo de poder entre diferentes titulares, como ocorre nos direitos reais sobre
coisa alheia (Kimpel e Borgarelli, 2017). O titular da laje possui controle exclusivo
sobre a unidade autdbnoma, sem um vinculo juridico real com o titular da construgéo-

7

base. Defendem ainda, que a relagédo existente entre eles é regida por direitos e
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deveres, semelhantes aos direitos de vizinhanca, devido a existéncia de &reas
comuns (Kimpel e Borgarelli, 2017).

Na redacédo do 83, do artigo 1510-A do Cddigo Civil (Brasil, 2002), percebe-se
nitida e clara aproximacéo do direito de laje com o direito de propriedade: “Os titulares
da laje, unidade imobiliaria autbnoma constituida em matricula propria, poderéo dela
usar, gozar e dispor”. Nesse sentido, para Carlos Eduardo Elias de Oliveira (2017), a
natureza juridica se esclarece pela redagéo dos artigos 1510-A e seguintes do Cédigo
Civil, e pelo artigo 176, 89 da Lei 6.015/1973 (Brasil, 1973), que obriga a abertura de
matricula prépria para a instituicdo do direito de laje.

Ainda para o0 mesmo autor, pelo principio registral da unicidade matricial,
considerar a abertura de nova matricula para um direito real, cuja natureza juridica
seja de direito real sobre coisa alheia, feriria frontalmente toda a estrutura registral
imobiliaria, que passaria a permitir gue um mesmo imovel possuisse duas matriculas

— 0 que, obviamente, vai de encontro frontal ao principio citado (Oliveira, 2017).

4.2.2 O Direito de Laje como um direito real sobre coisa alheia

Em sentido contrario a corrente anteriormente mencionada, alguns
doutrinadores argumentam que o direito de laje deve ser considerado um direito real
sobre coisa alheia, sustentando que ele se assemelha a um desdobramento do direito
de superficie.

Para argumentar que o direito de laje € um direito real sobre coisa alheia, a
doutrina destaca inicialmente que a possibilidade de construir sobre uma edificacéo ja
existente, conhecida como “sobrelevagao”, diferencia a laje e a aproxima do direito de
superficie. Sob essa otica, o direito do lajeario ndo é absoluto, mas sim limitado em
comparacao ao direito de propriedade, que é considerado o principal. Dessa maneira,
a laje estaria subordinada a propriedade, compartilhando caracteristicas acessorias
comuns aos direitos reais sobre coisa alheia, funcionando como um desdobramento
do direito de superficie (Farias, Dias e El Debs, 2018, p. 62 e 63).

Ainda nesse sentido, utilizando-se da hermenéutica e do direito registral, a
doutrina argumenta que a obrigatoriedade de averbacdo na matricula da construcéo-
base e nas matriculas de lajes anteriores (conforme artigo 176, §8°, da Lei 6.015/73),
informando a cessdo do direito, além da exigéncia de autorizagdo expressa dos
titulares da (Brasil, 2002) construcdo-base e das demais lajes para a instituicdo de

lajes sucessivas, sdo evidéncias claras do carater acessorio do direito de laje,
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caracterizando-o, portanto, como um direito real sobre coisa alheia., que abarca
apenas as faculdades de gozo e fruicao (Farias, Dias e El Debs, 2018, p. 61).
Em aceno de concordéncia com o exposto, Pablo Stolze Gagliano (2017)

entende o que segue:

Imaginemos, a titulo meramente ilustrativo, o sujeito que constroi um segundo
andar em sua casa, e, em seguida, transfere o direito sobre o mesmo,
mediante pagamento, para um terceiro, que passa a morar, com a sua familia,
nessa unidade autbnoma. Nao se tratando, em verdade, de transferéncia de
“propriedade" - que abrangeria, obviamente, o solo -, este terceiro passa a
exercer direito apenas sobre o que se encontra acima da superficie superior
da construcdo original, ou seja, sobre a laje. [...] Trata-se, portanto, de um
direito real sobre coisa alheia - com amplitude consideravel, mas que com a
propriedade ndo se confunde -, limitado a unidade imobiliaria auténoma
erigida acima da superficie superior ou abaixo da superficie inferior de uma
construcdo original de propriedade de outrem. (Stolze e Viana, 2017)

A presente controvérsia doutrinaria chegou ao Superior Tribunal de Justica,
gue, na figura do Ministro Luis Felipe Saloméo (2017), teve entendimento vinculado

a essa ultima vertente. Veja-se:

Nesse passo, como instrumento de fungéo social, notadamente em razéo da
realidade urbanistica brasileira, previu o legislador, recentemente, o direito
real de laje (CC, art. 1225, XIlI, redacao da Lei 13.465/2017). O foco da norma
foi o de regulamentar realidade social muito comum nas cidades brasileiras,
conferindo, de alguma forma, dignidade a situacdo de inUmeras familias
carentes que vivem alijadas de uma protecdo especifica, dando maior
concretude ao direito constitucional a moradia (CF, art. 6°). Criou-se, assim,
um direito real sobre coisa alheia (CC, art. 1.510-A), na qual se
reconheceu a protecdo sobre aguela extensdo - superficie sobreposta ou
pavimento inferior - da construgdo original, conferindo destinacdo
socioecondmica a referida construcdo. A laje é unidade imobilidria autbnoma
que, em sua perspectiva funcional, deve ser uma célula habitacional distinta
(isolada) da construgao-base, possuindo, inclusive, matricula prépria (8§ 3°).
(Relator: Ministro Luis Felipe Saloméo, 2017) (Grifo nosso)

Por fim, percebe-se que todas as correntes possuem fortes argumentos de
defesa dos seus pontos de vista. No entanto, para além das correntes ja mencionadas,
outros autores argumentam no sentido da desnecessidade da criacdo de um novo
direito real - como € o caso dos autores Roberto Paulino de Albuquerque Jr, Otavio
Luiz Rodrigues Jr. e Rodrigo Mazzei — e outros, como Francisco Eduardo Loureiro,
consideram o novo direito real como sui generis.

Para Albuquerque Juanior (2017), o ordenamento juridico ja permitia a
constituicdo de superficie por sobrelevacédo, de forma que a criacdo de um direito real
autbnomo sobre modalidade de um direito real ja previsto, se trata de atecnia e erro
legislativo. Tal posi¢édo é apoiada pelo Enunciado 568, da VI Jornada de Direito Civil
do Conselho da Justica Federal: “O direito de superficie abrange o direito de utilizar o

solo, o subsolo ou 0 espaco aéreo relativo ao terreno, na forma estabelecida no



38

contrato, admitindo-se o direito de sobrelevacédo, atendida a legislagdo urbanistica”
(Conselho da Justica Federal, 2013).

Em interessante pensamento, capaz de discordar de ambas as correntes
apresentadas, Francisco Eduardo Loureiro (2017) atribui ao direito de laje
personalidade juridica propria, o classificando como instituto sui generis. In verbis:

O direito real de laje € instituto sui generis, com requisitos e efeitos proprios,
gue nao se confunde com o direito de superficie (art. 1.369 e seguintes do
CC), e nem com a amplitude da propriedade plena (art. 1.228 CC). O
legislador procurou regularizar e solucionar situacdo de fato que aflige
milhares de familias no pais, em especial as de baixa renda: o proprietario de
determinado imével aliena a terceiros o direito de construir sobre a laje de
sua edificacéo, e de se tornar o adquirente dono da nova construgéo erigida,
independente daquela original, que se encontra abaixo. (Loureiro, 2017)

Portanto, para uma melhor compreensdo do tema, é essencial discutir as
diferencas entre o direito de laje e outros institutos que se assemelham a ele, o que

sera abordado a seguir.

4.3 Uma analise comparativa entre o direito de laje e outros institutos

Abordar-se-a agora, de forma objetiva, as principais diferencas existentes entre
o direito real de laje e outros institutos afins ja consolidados, como a superficie, a
enfiteuse e o condominio edilicio. O direito de superficie, ja bem consolidado pela
doutrina, possui duplo regramento no Brasil, estando presente no Estatuto da Cidade

e no Cadigo Civil. Tal direito, como bem resumido por Nelson Rosenvald (2014):

“Consiste na faculdade que o proprietario possui de conceder a um terceiro,
tido como superficiério, a propriedade das construgdes e plantacdes que este
efetue sobre ou sob o solo alheio (solo, subsolo ou espacgo aéreo do terreno),
por tempo determinado ou sem prazo, desde que promova a escritura publica
no registro imobiliario (Farias e Rosenvald, 2014).”

Gustavo Tepedino, Monteiro Filho e Renteria (2022) analisam no sentido de
gue o direito de laje guarda semelhancas com o direito real de superficie, pois ambos
resultam na divisdo vertical do imével em unidades autbnomas que se tornam objetos
de propriedades distintas.

No entanto, eles diferem em varios aspectos: o direito de laje € perpétuo,
enquanto o direito de superficie é temporario, porque a propriedade é resoluvel; a laje
possui uma matricula imobilidria propria, ao contrario da superficie; e a criacdo do
direito de laje exige a presenca de uma construcao existente, enquanto o direito de
superficie pode ser aplicado em terrenos nao edificados (Tepedino, Monteiro Filho e

Renteria, 2024).



39

Na mesma linha de raciocinio, César Fiuza e Marcelo Couto (2018) afirmam
que “O direito real de laje surge para atuar exatamente no vacuo existente entre os
institutos acima analisados”.

Complementando os ensinamentos de Gustavo Tepedino, Moénica Queiroz
(2022) discute a constituicdo do direito de laje, destacando que sua aplicagao se limita
aos assentamentos informais e irregulares, servindo exclusivamente como uma
ferramenta de regularizacdo fundiaria, ao passo que o direito de superficie,
originalmente, ndo guarda essa limitacdo legal constitutiva. Ela também ressalta a
impossibilidade de o direito de superficie se manifestar abaixo da construcéo-base.

Dessa forma, fica evidente que o direito de laje guarda semelhangas com o
direito de superficie, no entanto, desse se afasta em aspectos essenciais, de forma
gue ndo podem ser considerados como 0 mesmo instituto.

Em anélise comparativa, o direito real de laje também néo se confunde com a
enfiteuse (direito real extinto pelo Cédigo Civil de 2002, mas que continua gerando 0s
efeitos dos direitos constituidos na vigéncia do Codigo Civil de 1916). Na enfiteuse,
existem obrigac¢des financeiras, como o pagamento de foro e laudémio pelo enfiteuta
ao senhorio direto, o que ndo é aplicavel ao direito de laje. Além disso, a enfiteuse
mantém uma Unica matricula para o dominio direto e o util, enquanto, no caso da laje,
€ necessaria a criacdo de uma matricula propria para cada unidade autdnoma.

Finalmente, o direito real de laje também n&o pode ser confundido com o
condominio edilicio. Nas palavras de Moénica Queiroz (2022, p. 985), que muito bem

delimitou as diferencas existentes entre 0s institutos:

“Por fim, nao ha que se confundir o direito real de laje com o condominio
edilicio, ja que nesse existem unidades imobiliarias constituidas de area de
uso privativo e areas de uso comum, sendo atribuida uma fracdo ideal a cada
unidade, de parte correspondente ao solo e as areas comuns, de modo que
a somatorio das fragdes ideais das unidades autbnomas alcanca a totalidade
do solo sobre o qual foi edificada a construgéo. (Queiroz, 2022)”

Tal diferenca entre os institutos advém do 84, do artigo 1510-A, incluido ao
Caddigo Civil. Com a edicdo da norma, o legislador deixou claro que o direito real de
laje ndo implica atribuicdo de fracdo ideal de terreno ao titular da laje, ou participacéo
proporcional em areas ja edificadas, o que € requisito de criacdo do condominio
edilicio. Desse modo, 0 que existe entre os proprietarios das unidades autbnomas
instituidas pelo direito de laje sdo obrigagBes contratuais de conservacdo das

estruturas comuns dos edificios, nos termos do artigo 1510-C, do Cadigo Civil.



40

Assim, pelo exposto, nota-se que o direito de laje foi criado justamente para
atacar as lacunas dos institutos retromencionados, de forma que representa um
instituto novo, que apesar de guardar algumas semelhancgas, com outros nao se

confundem. Nas palavras de Nelson Rosenvald (2017):

“ha um ”“pecado original” no raciocinio dos que creem como supérflua a
instituicdo da laje como direito real pelo legislador brasileiro (...) o direito de
laje guarda ambicBes diversas no plano finalistico, consistindo em elogiavel
forma de democratizacdo do direito de propriedade (ndo dispensando
eficazes politicas publicas), que cada vez mais se distancia do perfil liberal
de uma instituicdo excludente de muitos (0s erga omnes), e, paulatinamente,
agrega mais uma camada: a de instrumento de acesso a vida digna para
muitos brasileiros, os futuros lajearios! “ (Rosenvald, 2017)

Assim, observa-se evidente a conclusao sobre o novel instituto proferida pelo
Desembargador Francisco Eduardo Loureiro (2017): “O direito real de laje é

instituto sui generis, com requisitos e efeitos proprios...”.

4.4  Formas de constituicao do direito real de laje e registro

O legislador foi omisso ao deixar de tratar no texto da lei, as formas de
constituicao do direito real de laje. Assim, necessario se faz trazer a baila uma analise
critica das formas de constituicdo e as formalidades a serem cumpridas para a

aquisicao do direito real de laje.

Marcelo de Rezende Campos Marinho Couto (2020, p. 19), ensina que “o
regime juridico da laje pode ser instituido por ato juridico por ato ou negdcio juridico,
fruto da autonomia privada do titular registral, para producéo de efeitos imediatos ou
post mortem”.

Dessa forma, diante da aplicacdo da regra geral, mostra-se necessario a
utilizac&o de instrumento publico quando o negdcio juridico da transmissao imobiliaria
tiver valor superior a trinta salarios minimos. Nessa linha, seja por doacao, compra e
venda (atos inter vivos), ou testamento (causa mortis), o titular de uma propriedade
pode transferir sua laje em favor de outrem, criando um direito real, independente da
construcao-base.

Diante da omissao do legislador, ttm-se que a aquisi¢cao do direito real de laje,
por se tratar de direito real sobre bem imovel, deve respeitar o disposto no artigo 108
do Cadigo Civil (Brasil, 2002):

Art. 108 - N&o dispondo a lei em contrario, a escritura publica é essencial a
validade dos negdcios juridicos que visem a constituicdo, transferéncia,
modificagcdo ou rendncia de direitos reais sobre iméveis de valor superior a
trinta vezes o maior salario minimo vigente no Pais. (Brasil, 2002)
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Continuando nessa linha, para Cristiano Chaves de Farias (2019, p. 114 et.
seq.), a constituicdo do direito real de laje pode se dar em diversas formas, dentre as
quais, além do negdcio juridico, o autor cita a usucapido; declaracdo unilateral de
vontade e a instituicdo de lajes sucessivas.

Admite-se a aquisicao do direito de laje por usucapiao, pois se tratando de um
bem corporeo e imével, o direito de laje € passivel de posse. Dessa forma, o direito
de laje é passivel de aquisicdo via usucapido, que é uma forma originaria de
constituicdo. Para tanto, basta que se respeite 0s requisitos legais exigidos por lei.
Nesse sentido, explica Marcelo Couto (2020):

“Uma terceira forma de constituicido decorrera do reconhecimento da
usucapido de unidade autbnoma da laje. Ndo é necessario contar o prazo a
partir da data da criagdo desse novo direito real. Ndo houve a criacdo de um
novo tipo de usucapido, ensejando o inicio do tempo para seu
reconhecimento. No caso da laje, como forma de propriedade, a posse com
animus domini sobre o imdvel ja existe e apenas a forma de se reconhecer o
direito é que foi modificada, possibilitando a aquisicdo apenas da edificacao
sobreposta, sem representatividade no terreno. Desse modo, a posse, se
exercida sobre a unidade edificada sobre a superficie de outra construcgéo,
com animus domini, ja representa elementos suficientes para delimitar a
moldura do direito a ser usucapido (Couto, 2020, p. 20).”

Essa possibilidade de constituicdo da laje por meio de usucapiéo foi, inclusive,
matéria de discussao do VIII Jornada de Direito Civil, que resultou na redacao do

Enunciado 627 (Conselho da Justica Federal, 2018):

“ENUNCIADO 627 — Art. 1.510: O direito real de laje é passivel de usucapiéo.
Justificativa: Por se tratar a usucapido de modalidade originaria de aquisi¢do
de dominio de bem imével privado pelo exercicio da posse, incide igualmente
sobre o direito real de laje (art. 1.510-A e paragrafos, CC) em suas espécies
compativeis, vale dizer, ordinaria, extraordinaria, especial urbana, coletiva ou
extrajudicial (Conselho da Justi¢ca Federal, 2018).”

A constituicdo do direito de laje também pode ocorrer por meio de declaracao
unilateral de vontade do proprietario da construcao-base. Nesse caso, 0 proprietario
permanecera titular tanto da construcdo-base quanto da laje, de forma simultanea,
podendo alienar, utilizar ou usufruir de cada um dos imoveis, que séo tratados como
unidades autbnomas e distintas.

Por fim, a Lei 13.465 (Brasil, 2017), em seu artigo 1510- A, 86, permite
expressamente a instituicdo do direito de laje sucessivo, ou seja, instituir uma nova
laje a partir de uma laje constituida. Para tanto, € necessario que haja autorizacéo
expressa dos titulares da construcéo-base e das demais lajes, bem como o respeito

as posturas edilicias e urbanisticas vigentes.
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4.5 Formas de extin¢géo do direito real de laje

Com a aproximacéao do direito de laje com o direito de propriedade, sendo um
derivado do outro, algumas caracteristicas do antigo instituto acompanham o novel
instituto. A principal convergéncia entre ambos € a natureza perpétua. Portanto, o
direito real de laje ndo comporta a sua extingdo com o advento do tempo, tratando-se
de direito perene.

Dessa forma, a extingdo do direito de laje s6 ocorre em duas situacfes gerais:
pela vontade de seu titular, exprimida pelas possibilidades elencadas no Artigo 1.275
do Cddigo Civil (Brasil, 2002) (alienagéo, rentncia, abandono ou desapropriacao), ou
através de previsao legal.

A segunda situacdo de extincdo do direito ndo passou despercebida pelo
legislador, visto a edi¢cao do Artigo 1510-E, da Lei 13.465/2017 (Brasil, 2017). In verbis:

Art. 1.510-E. A ruina da construcdo-base implica extingdo do direito real de
laje, salvo:

| - se este tiver sido instituido sobre o subsolo.

Il - se a construcdo-base nédo for reconstruida no prazo de cinco anos.
Paragrafo anico. O disposto neste artigo ndo afasta o direito a eventual
reparacao civil contra o culpado pela ruina (Brasil, 2017).

A teor do artigo supra, o direito real de laje se extingue com a ruina da
construcéo-base, excetuando-se em dois casos: a) tratar-se laje instituida no subsolo,
ou b) se a construcao-base néo for reconstruida no prazo de cinco anos.

Para Carlos Elias de Oliveira (2017), o motivo pelo qual a ruina da construcao-
base néo afeta o direito real de laje instituida no subsolo (subterréanea) € que, como o
subsolo possui uma existéncia concreta e tangivel, ndo ha necessidade de uma
construcdo prévia para a constituicdo desse direito. Portanto, a intangibilidade do
subsolo permite que os direitos de lajes subterraneas permanecam intactos, mesmo
em caso de ruina da construcao-base.

J& para a hipétese prevista no inciso Il, do artigo 1510-E, o doutrinador Flavio
Tartuce (2023) pontua um erro redacional do legislador, capaz de causar confusao na
interpretacdo da norma. Vejamos:

“Como muitos perceberam, a expressao negativa destacada foi mal-
empregada. Na verdade, a norma queria dizer que, se a construgao-base
fosse reconstruida no prazo decadencial de cinco anos, ndo haveria a
extingdo do direito real em questdo. O Decreto 9.310/2018, que regulamenta
a Lei 13.465/2017, corrigia esse erro no seu art. 62. Fez o mesmo a Lei
14.382/2022 (Lei do SERP), que retirou a expressao negativa, dando sentido
correto ao art. 1.510-E do Cédigo Civil.” (Tartuce, 2023)
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A intencdo da norma é afirmar que, se a construgdo-base for reconstruida
dentro do prazo decadencial de cinco anos, o direito de laje ndo sera extinto, o que se
confirmou com a alteragéo da redacgédo do artigo 1510-E do Cadigo Civil (Brasil, 2002),
pela Lei 14.382 (Brasil, 2022). Vejamos:

Art. 1.510-E. A ruina da construcdo-base implica extingdo do direito real de
laje, salvo:

| - se este tiver sido instituido sobre o subsolo;

Il - se a construcado-base for reconstruida no prazo de 5 (cinco) anos.
Paragrafo Unico. O disposto neste artigo ndo afasta o direito a eventual
reparacao civil contra o culpado pela ruina. (Brasil, 2002) (Grifo nosso).

Nessa esteira, caso o titular da construgdo-base se recuse a reconstruir o
imovel arruinado, o lajeario, no prazo quinquenal, podera fazé-lo, cabendo-lhe direito
ao ressarcimento. Para Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho (2023), “ndo
seria justo negar ao titular da laje o direito de salvaguardar o seu direito”.
Complementa-se ainda, nos termos do paragrafo unico do artigo 1510-E, que o titular
da laje, prejudicado pela destruicdo da construcéo-base, podera pleitear indenizacao
do culpado pela ruina.
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5 IMPACTO DO DIREITO DE LAJE NA EFETIVACAO DO DIREITO A MORADIA
E IMPLICACOES PRATICAS DE SUA INSTITUICAO

Para Anderson Schreiber (2017), a Lei 13.465 (Brasil, 2017), como se vé da
disciplina do direito de laje, “parece ter desconsiderado alguns aspectos fundamentais
da vida em comunidades e de toda a experiéncia acumulada pela doutrina
especializada nas Ultimas décadas” (Schreiber, 2017). A tentativa de titulagdo de
ocupantes dos nucleos urbanos informais promovidas pela implementacdo do direito
real de laje, encontra um conflito pratico: ela ndo leva em conta a triste realidade social
existente nesses nucleos, como a falta de seguranca das moradias, a informalidade
das posses, e a falta de acesso a informacdo e a servigos publicos, o que transforma
0 novel instituto em apenas uma medida juridica para consagrar a uma realidade
fatica, um instituto juridico (Sangali, 2021).

O surgimento da laje como fendmeno social, especialmente em comunidades
de baixa renda, se deu como alternativa de uma classe pobre acessar 0 minimo
existencial, que é a moradia.

Nesse sentido, bem expde Claudia Franco Correa (2012, p. 33):

“Ao analisar o percurso histérico das favelas cariocas, é possivel notar que a
questdo habitacional no Brasil se revela como um problema antigo, que
afligiu, de modo especial, os desprovidos economicamente, principalmente
porque, para esses, pouco foi feito em termos de politicas publicas que
permitissem acesso a moradia. Dessa forma, os corticos e, posteriormente,
as favelas se tornaram uma alternativa acessivel, posto que, diante da
auséncia de qualquer politica publica governamental que executasse acesso
a habitacdo para as classes trabalhadoras, estas viram nesses
conglomerados uma forma de mitigar a precariedade da situacdo que lhes
era imposta.” (Corréa, 2012)

Nesse contexto que surge nas favelas e comunidades urbanas a
comercializacdo irregular da posse de imoéveis, posto que, ao renunciar as
formalidades impostas pelo ordenamento juridico brasileiro, como escrituracdo e
registro, os imoveis passam a ser comercializados por valor menor ao usual, onde a

formalidade é a regra. Para Luiz Edson Fachin (1988), a posse:

“... tem um sentido distinto da propriedade, qual seja o de ser uma forma
atributiva da utilizacdo das coisas ligadas as necessidades comuns de todos
0s seres humanos, e dar-lhe autonomia significa constituir um contraponto
humano e social de uma propriedade concentrada e despersonalizada, pois,
do ponto de vista dos fatos e da exteriorizacdo, ndo ha distingdo entre o
possuidor proprietario e o possuidor ndo proprietario. A posse assume entédo
uma perspectiva que ndo se reduz a mero efeito, nem a ser encarnacéo da
rigueza e muito menos manifestacdo de poder: € uma concessdo a
necessidade. E € nesse passo que a posse consiste hoje a0 menos numa
espécie de legitimagdo do uso, reservando-se ao futuro do instituto, nessa
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perspectiva, papel de indisfar¢avel destaque social e histdrico (Fachin, 1988,
p. 20-24).”

Anderson Schreiber (2017) adverte que a efetivagcédo do direito fundamental a
moradia ndo se concretizara com alteraces legislativas abstratas e incapazes de
modificar verdadeiramente a vida das pessoas residentes nesses ndcleos urbanos

informais:

Seus problemas ndo se resolvem com alteracBes legislativas abstratas,
tipicas do olhar discriminatério que, desconhecendo a realidade concreta,
pretende solucionar questdes dramaticas com passes de magica ou
“‘canetadas” normativas. A chegada de um verdadeiro Direito para as
comunidades parece ainda a espera de uma abordagem normativa mais
sensivel a situacao fatica das favelas, por meio de leis que ndo se limitem a
consagrar institutos juridicos de reconhecido potencial, mas que o fagam de
modo compromissado com uma efetiva transformacéo da nossa realidade
(Schreiber, 2017).

A regularizacao fundiaria urbana, por meio da instituicdo do direito de laje, é
mecanismo expresso como possibilidade de concretizacdo do direito a moradia
formal, representativo, nessa tematica, de inegavel avanco do ponto de vista juridico,
a ser reconhecido como tal, mas que, entretanto, na pratica, constitui direito real de
dificil implementacéo e efetivacao.

O primeiro fator a ser considerado € que somente por meio da Reurb, na
modalidade de "Interesse Social", é possivel obter isencéo de custas, emolumentos e
demais taxas registrais no primeiro registro da instituicdo do direito real de laje,
conforme disposto no art. 13, 81, inciso VIl da Lei 13.465 (2017):

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiéria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagéo de
baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal;

§ 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, 0s seguintes
atos registrais relacionados a Reurb-S:

VII - o primeiro registro do direito real de laje no ambito da Reurb-S
(Brasil, 2017) (Grifo nosso).

O segundo fator importante a ser considerado na Reurb-S, é o disposto no art.
33, 81°, inciso |, e art. 37, da mesma lei (Brasil, 2017):

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

§ 1° A elaboragéo e o custeio do projeto de regularizacdo fundiaria e da
implantacdo da infraestrutura essencial obedecerdo aos seguintes
procedimentos:

I - na Reurb-S, caber4& ao Municipio ou ao Distrito Federal a
responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacao
fundiaria e a implantacdo da infraestrutura essencial, quando
necessaria;



46

Art. 37. Na Reurb-S, cabera ao poder publico competente, diretamente ou
por meio da administracdo publica indireta, implementar a infraestrutura
essencial, 0s equipamentos comunitarios e as melhorias habitacionais
previstas nos projetos de regularizacdo, assim como arcar com os 6nus
de sua manutencao, podendo utilizar-se de recursos financeiros publicos e
privados (Brasil, 2017) (Grifo nosso).

Diante do exposto, fica evidente que, por meio da Reurb-S, os beneficios
proporcionados pelos entes publicos, como o custeio dos projetos e a implementacdo
da infraestrutura basica essencial, viabilizam a instituicdo e formalizacdo do direito de
laje, conforme estabelecido pela Lei 13.465 (Brasil, 2017).

No entanto, para fins de regularizacéo efetiva e permanente, deve ser levado
em conta que ndo existe nenhuma previsao de reducdo de valores cartorarios e de
impostos para o0 registro de negécios juridicos futuros, que envolvam a
comercializacdo desses imoveis entre a populacdo de baixa renda. Desse modo,
ainda que as isenc¢les previstas para 0s registros da laje no ambito da Reurb-S
facilitem a instituicdo do primeiro direito real de laje, é provavel que a informalidade
continue a existir a partir da transmisséo futura desse imoével, ja que o elevado custo
de impostos e taxas para realizar a transmisséo de imével, levara, automaticamente,
0 adquirente de baixa renda de volta a informalidade imobiliaria.

Conforme introduzido no item 4.2.1 deste trabalho, para a constituicdo do
direito real de laje, sem ser por meio da Reurb-S, € necessaria a regularidade formal
da construcdo-base da laje, que pressupde a existéncia de matricula do imoével e
averbacdo da construcdo pré-existente. A previsdo dessa exigéncia formal se
encontra no 89, do art. 176, da Lei 6.015 (Brasil, 1973), que foi adicionado pela Lei
13.465 (Brasil, 2017). Veja-se:

§ 92 A instituic@o do direito real de laje ocorrerd por meio da abertura de uma
matricula prépria no registro de iméveis e por meio da averbacéo desse fato
na matricula da construcéo-base e nas matriculas de lajes anteriores,
com remisséo reciproca (Brasil, 2017) (Grifo nosso).

Denota-se, pela redacao da lei, que a instituicdo do direito real de laje ocorrera
com a abertura de matricula propria para a laje instituida e com a averbacao desse
fato na matricula da construcao-base e nas matriculas de lajes anteriores. O conectivo
“e”, presente na redacado da lei, representa adicdo. Dessa forma, a redacéo escolhida
pelo legislador confirma que, para a instituicdo do direito real de laje, sera necessaria,
além do regular registro do imovel, a averbacdo da construcéo-base existente, assim

como a averbacao do fato da instituicdo do direito de laje em todas as matriculas das
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lajes anteriores (se houver), inclusive na matricula inaugural - situagdo que, nos
nacleos urbanos informais, é excecao.

Nesse sentido, Marco Aurélio Bezerra de Melo (2017) argumenta:

Essa frustracdo pode se verificar porque o denominado direito de laje surge
de modo informal, em tais comunidades, a partir de ocupacdes irregulares
qgue ndo possuem assento registral imobiliario, afastando-se da premissa
trazida pelo artigo 1510- A, do Cdédigo Civil. O citado dispositivo legal prevé
gue o direito real de laje se assentara a partir da existéncia de
propriedade formal da construcdo-base, fato que, repise-se, ndo ocorre
narealidade das favelas (Melo, 2017) (Grifo nosso).

Na pratica, a “laje” é frequentemente construida sobre construgdes-base
edificadas em terrenos irregulares, onde a posse é exercida por meio de um
instrumento particular de cessdo de posse, registrado apenas na associacdo de
moradores local. Dessa forma, a Lei n° 13.465 (Brasil, 2017), ainda que inovasse
instituindo o direito real de laje, ndo alcanca, seus objetivos de promover a
regularizacdo fundiaria em habitacbes construidas sobre imoOveis que carecem de
regularidade imobiliaria, evidenciando, assim, sua falta de efetividade para atender as
necessidades dessas areas — 0 que seria seu principal objetivo.

Esses requisitos formais impedem a constituicdo do direito de laje em areas
marcadas por ocupacdes informais. Nessas localidades, muitas vezes, os lotes néo
possuem registro formal, tendo sido a construcdo-base edificada em local de risco,
normalmente em terras invadidas, o que dificulta a regularizacéo da construcéo-base,
necessaria para se constituir o direito de laje.

O 2° Tabelionato de Notas de Sdo Paulo (2018), publicou instrucdes para
constituir o direito real de laje. A partir delas, € possivel ter nocao da dificuldade que
0s ocupantes de imodveis irregulares tém de preencher os requisitos necessarios para

a instituicdo desse direito real. Veja-se:

Para que o imovel seja regularizado, é preciso que ele se encaixe em
alguns requisitos determinados pela lei. A primeira condi¢do é que o
primeiro imoével estejaregularizado e registrado. Isso porque para que 0
direito real & laje seja aplicado, ser4 necessario fazer averbacdo na
escritura do imovel originério. Além disso, a planta do imével deverd ser
analisada por um 6rgao municipal, com o objetivo de se adequar aos
projetos urbanisticos previstos pela prefeitura e obter a inscricdo
municipal individual. Vale lembrar que as regras podem variar em cada
municipio. Para regularizar o imovel, o interessado deve comparecer ao
Cartorio de Notas com os documentos pessoais, certiddo de nascimento ou
casamento (certiddo de 6bito se for viivo), o nimero de inscricdo na
prefeitura e a certiddo da matriculado imével que conste a averbagéo da
nova constru¢ao. Com as informagdes o tabelido elaborard uma Escritura
Publica de Instituicdo de Direito Real de Laje. O documento lavrado deve ser
apresentado no Cartério de Registro de Iméveis para oficializar a abertura de
matricula para cada unidade autbnoma. A propriedade sera constituida com
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matricula propria e poderd ser alienada, alterada ou vendida por seus
titulares. Com adocumentacéo em dia, torna-se necessario o pagamento
do IPTU e de outros encargos municipais (2° Tabelido de Notas de S&o
Paulo, 2018) (Grifo nosso).

A Corregedoria Geral da Justica de Sdo Paulo (1989), materializa também,
através das normas de servigco 428, 430, 431 e 433, a dificuldade de regularizagdo
dessas lajes situadas em aglomerados informais, por motivos das vastas exigéncias.
Veja-se:

428. A instituicao do direito de laje podera ser feita por concrecao ou por
cisdo, dependendo o registro da averbacdo da edificacdo da construcéo
base. 430. A abertura da matricula da laje dependera de comprovacao
de que o projeto atende as posturas edilicias e urbanisticas associadas
ao direito de laje, estabelecidas pela legislacdo municipal, quando
houver, que deverd ser atestada por profissional habilitado, instruido
com planta, memorial descritivo e Guia de Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART), ou Registro de Responsabilidade
Técnica (RRT). 431. No municipio em que ndo houver legislagdo 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. 433. A abertura da matricula para a laje devera ser
averbada na matricula do terreno ou construcao base e nas matriculas
das lajes anteriores, com remissfes reciprocas. (Corregedoria Geral da
Justica de Séo Paulo, 1989) (Grifo nosso).

A atual abordagem de regularizacédo urbana, por meio da instituicdo do direito
real de laje, € marcada por uma complexidade excessiva, morosidade e custos
elevados, tornando-se inacessivel, do ponto de vista econémico, para a populacao de
baixa renda que ocupa esses imoveis. Isso resulta em uma tendéncia dessa
populacdo em buscar 0 acesso a iméveis por vias informais, posto que as barreiras
para formalizar a regularidade tornam essa opcdo inviavel para boa parte da
populacédo, que se encontra nessa situacéo de vulnerabilidade.

Para a efetividade de titulacdo, utilizando o direito de laje como ferramenta, é
necessaria uma instrumentalizacédo simplificada e acessivel desse novo direito, caso
contrario, a lei ndo alcancara o objetivo de titular os ocupantes que vivem a
informalidade imobiliaria.

Conforme exaustivamente mencionado, na forma como o direito de laje esta
disposto na lei, para cumprir os requisitos legais necessarios a implantacdo desse
direito sem apoio do poder publico e da Reurb-S, serd necessario alto investimento
para a emissao dos documentos necessarios a regularizacéo e registro, tais como
certiddes de quitacdo dos débitos perante o INSS, certiddo de baixa de construcéo e
habite-se, registro do imovel, e averbacdo da construgdo-base, que evidentemente

necessita da aprovacao de planta e projeto arquiteténico na prefeitura. Comparando
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as exigéncias a realidade fética, constata-se que elas inviabilizam, do ponto de vista
econbmico, a regularizagdo de iméveis para a populacdo de baixa renda residente
nesses nucleos informais.

A transmissao de um imével envolve o pagamento principal de quatro taxas: a)
ITBI ou ITCMD; b) Escritura Publica; c) Registro do imével; d) Taxas para emitir todas
as certidbes e documentos necessarios ao registro do imével, que serdo
desconsiderados para fins de calcular o valor aproximado dos valores globais
envolvidos na aquisicao do imovel.

Com o objetivo de demonstrar os elevados custos envolvidos na aquisicao
formal de um imdvel (ja regular), levantar-se-4 uma estimativa basica, e aproximada,
de valores devidos pelo contribuinte, utilizando para efeitos fiscais, 0 municipio de
Belo Horizonte. Sera utilizada como referéncia aproximada de valores a tabela de
custas e emolumentos vigente no estado de Minas Gerais, para o exercicio de 2024,
imposta pela Portaria da Corregedoria n°® 7.864 (Minas Gerais, 2023), e considerando
uma compra e venda no valor de R$ 45.000,00 (quarenta e cinco mil reais):

A) ITBI: A base de calculo do Imposto de Transmissédo dos Bens Imdveis é o
valor venal dos bem imovel, nos termos do art. 5°, da Lei Municipal
5.492/1988 (Prefeitura de Belo Horizonte, 2018); a aliquota do imposto € de
3% (trés por cento) do valor venal do imével, nos termos do art. 8° da mesma
lei. Assim, é possivel apurar o valor de R$1.350,00 (mil trezentos e
cinquenta reais) a titulo de imposto.

B) A escritura publica, considerando o valor venal do imovel, custara ao
contribuinte R$1.779,56 (mil, setecentos e setenta e nove reais e cinquenta
e seis centavos).

C) O registro dessa escritura publica custara R$1.815,46 (mil, oitocentos e
guinze reais e quarenta e seis centavos).

O somatério desses valores aproximados alcanca o montante de R$4.945,02
(quatro mil, novecentos e quarenta e cinco reais e dois centavos), 0 que corresponde
a um percentual aproximado de 11% (onze por cento) do valor pago pelo imovel. Tais
valores sdo desproporcionais para a realidade da populacdo de baixa renda,
impossibilitando a aquisi¢cdo formal de um imovel familiar. Por outro lado, nas favelas

cariocas a aquisicdo informal de imoveis, com registro apenas nas associacdes de
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moradores, representa valores bem menores, e por vezes preferidos pela populagao,
j& que essa é realidade vivida nesses nucleos urbanos informais.

Como resultado pratico, ter-se-ia que, para o lajeério regularizar a situacao
imobiliaria de seu imovel, ele teria primeiro que regularizar o imével inaugural em
nome de terceiros, para, s6 apds, instituir formalmente o direito real de laje em seu
favor. Assim, o esfor¢o necessério, o tempo, a documentacao e 0s custos cartorarios
e de impostos, bem como a necessidade de colaboracdo do proprietario da
construgao-base nas assinaturas e divisao de custos, acabariam por tornar o instituto
do direito de laje obsoleto.

Apesar dos beneficios da regularizacao formal, como a seguranca juridica, a
realidade concreta dos moradores ndo se altera com a simples titulacdo da
propriedade. O cidaddo permanece vivendo nas mesmas condigbes sociais e,
geralmente, a margem da presenca do Estado. Portanto, se o0 processo de
regularizacdo se torna excessivamente burocrético, a populacdo vulneravel tende a
priorizar a resolucédo de outras necessidades urgentes e graves, ao invés de investir
tempo e recursos em uma formalidade que pouco ou nada muda em sua realidade
cotidiana, o que afasta a efetividade dos efeitos propostos pela instituicdo do direito
de laje.

Atualmente, sdo as principais barreiras para instrumentalizar o direto de laje,
sobretudo nas favelas: i) a irregularidade da construcao-base; ii) os elevados custos
para regularizar uma construcao; iii) a aprovacao do Poder Publico para construcao
de novas lajes; e iv) necessidade de anuéncia de outros lajearios e do titular da
construcdo-base para instituicdo de laje sobre laje.

Ora, diante da faléncia do estado em controlar as situacdes de irregularidade
em sua génese, como se torna possivel tantas exigéncias para que a situacao fatica
seja regularizada? A populacdo que ndo tem, muitas vezes, nem acesso a agua
potavel e saneamento basico, evidentemente ndo vai ter acompanhamento
profissional para atestar a seguranca das constru¢des, nem o enquadramento dessa
com as posturas edilicias e urbanisticas.

Nesse sentido, lecionam Marcelo Couto e Cesar Fiuza (2017, p. 16):

“Toda essa burocracia representa um entrave na concretizagdo do que se
poderia chamar de principio da correspondéncia entre a situagédo fatica e a
matricial. Se o novo direito real visa, de fato, possibilitar a regularizacéo da
situagdo registral de pessoas que ocupem essas edificacdes sobrepostas,
deveria facilitar o ingresso das construcdes na matricula. (Fiuza e Couto,
2017)
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Outro ponto que merece atencdo é o disposto no 86, do artigo 1510-A, da Lei
13.465 (Brasil, 2017), que versa sobre a necessidade de autorizagdo expressa dos
titulares da construcdo-base e demais lajeérios para a cessado de superficie de sua
construgdo para a instituicdo de um sucessivo direito de laje. Ao subordinar a
instituicdo do direito de laje, através da cessédo da superficie, a aprovacado dos demais
titulares de direitos reais, sua aplicacao se torna restrita, o que acaba comprometendo
a autonomia do instituto e contrariando seu propdsito de individualizar as moradias,
inclusive do ponto de vista da plenitude de vontade do proprietario da laje.

Portanto, quando uma situacao fatica informal ja esta consolidada, a transicao
para o enquadramento formal exige um esforco significativo para equilibrar a
implementacdo. E necessario simplificar a burocracia e minimizar o investimento
necessario, levando em consideracéo as falhas do Estado em momentos criticos, que
foram responsaveis pela situacéo irregular presente. Caso contrario, essa transicao
torna-se impraticavel.

Uma das formas para atingir a efetividade do direito real de laje perante a
populacdo que vive na informalidade imobiliaria, normalmente valendo-se apenas do
instituto da posse registrados nas associacdes de moradores, seria a adaptacao da
lei para possibilitar a instituicdo do direito real de laje sobre constru¢cdes-bases néao
matriculadas, abrangendo também os imoOveis em situacéo de posse.

Assim, conclui-se que, apesar do esforco legislativo para formalizar situacdes
irregulares por meio da instituicdo do direito de laje, a legislacdo acaba beneficiando
apenas aqueles com maior capacidade financeira, ndo dependentes da Reurb de
Interesse Social, afastando-se de seu objetivo original de facilitar a titulagdo dos
ocupantes dos nucleos urbanos informais, sobretudo para aqueles que se encontram

em maiores condi¢des de vulnerabilidade.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo discutiu a introducéo do direito real de laje nas leis brasileiras, o
gue significa um marco importante nas tentativas de legalizar ocupacdes ilegais em
areas urbanas densamente povoadas. A Lei n°® 13.465 (Brasil, 2017) , que consolidou
esse instituto, significa um grande esfor¢co para adaptar as normas legais a realidade
socioeconémica do pais, particularmente em comunidades de baixa renda onde a
sobreposicao de edificios é pratica comum. No entanto, apesar dos avangos
legislativos em direcdo ao reconhecimento formal dos direitos de propriedade para
milhdes de brasileiros, ele ndo esta livre de falhas e desafios.

Entre os principais desafios esta a complexidade dos procedimentos de
regularizacéo e os altos custos envolvidos que inibem muitos beneficiarios de acessar
a regularizacdo. Além disso, a burocracia excessiva e a falta de infraestrutura
adequada em areas onde o direito de laje seria aplicavel formam barreiras
significativas para a obtengédo do direito a moradia digna. Portanto, embora tenha
criado um mecanismo para transformar assentamentos informais em propriedades
reconhecidas, sua aplicacdo pratica ainda estd longe de atingir todos 0s seus
objetivos.

Uma andlise das diferentes perspectivas sobre a natureza juridica do direito de
laje revelou diferencas importantes entre os juristas, o que reflete a complexidade do
tema. A classificacdo do direito de laje como um direito real sobre coisa propria ou
coisa alheia traz consigo diferentes implicacdes legais e praticas, afetando tanto os
direitos dos proprietarios quanto a administracéo publica. Essas diferencas destacam
a necessidade de um entendimento mais claro e unificado para garantir a seguranca
juridica e a eficacia da lei.

Apesar de suas limitacdes, a Lei n°® 13.465 (Brasil, 2017) deve ser vista como
um primeiro passo crucial, e ndo como uma solucédo definitiva para os problemas
habitacionais do Brasil. A legislacdo ndo € uma panaceia, mas, utilizando-se da
instituicdo do direito de laje, fornece um ponto de partida para enfrentar o desafio da
regularizacdo fundiaria urbana. Além disso, deve ser entendido que, para que a lei
funcione de forma eficiente, ela deve ser complementada com politicas publicas
solidas que permitam a regularizagdo fundiaria e melhorem as condi¢des de vida nas

comunidades afetadas.
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Como resultado, a Lei n® 13.465 (Brasil, 2017) foi um avango importante na
tentativa de garantir o direito a moradia adequada, mas seu sucesso dependera de
uma aplicacéo pratica cuidadosa e da conexdo com politicas publicas que abordem
guestbes mais amplas de interesse publico. Além da titulacdo de ocupantes, deve-se
levar em consideracdo o acesso dessas pessoas que vivem nos nucleos informais a
saude, seguranca, educacao, saneamento basico, dentre outros.

Com a implementacdo adequada, e com o esforco do governo para
efetivamente titular propriedades, o direito de laje pode evoluir de um mecanismo
inicial, controvertido e criticado pelas lacunas legais, para uma ferramenta poderosa

de regularizacéo fundiaria e promocéao da justica social no Brasil.
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