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CARTA DO

Prezado(a) municipalista,

A presente obra, desenvolvida
pela area de Habitacao e Planejamento
Territorial da Confederacao Nacional de
Municipios (CNM), tem como propdsito
oferecer as autoridades locais e as
equipes técnicas um panorama dos
principais instrumentos de regularizacao
fundiaria urbana previstos na Lei Federal
13.465, de 2017.

O glossario aqui apresentado resulta
das demandas manifestadas pelas equipes
municipais durante as capacitacoes
realizadas no ambito da iniciativa Conexao
CNM. Trata-se de um esforco coletivo voltado a formacao de exceléncia, ao fortale-
cimento da gestao publica municipal e a aproximacao entre a CNM e os Municipios,
estimulando o didlogo com liderancas locais, instituicoes publicas e privadas e demais
atores do desenvolvimento urbano.

Ao longo dessas formacoes, evidenciou-se que muitos Municipios enfrentam
desafios para compreender e distinguir os diferentes instrumentos aplicaveis aos pro-
cedimentos de regularizacao fundiaria urbana. Esta primeira edicao do glossario busca,
assim, reunir os conceitos e instrumentos mais demandados pelas Administracoes
locais, constituindo-se em referéncia pratica. Ressalta-se, ainda, que o material sera
continuamente atualizado, de modo a acompanhar as necessidades municipais.

As capacitacoes, oferecidas aos Municipios filiados de forma gratuita tanto presen-
cialmente quantoem ambiente virtual, témcomo finalidade ampliar o acesso ainformacao
e ao conhecimento. Ao mesmo tempo, incentivam a cooperacao na formulacao e imple-
mentacao de estratégias inovadoras, capazes de fortalecer a gestao publica municipal
e difundir boas praticas com visao transversal e integrada.

Boa leitura e uma excelente gestao!

Paulo Ziulkoski
Presidente da CNM

www.CNM.org.br
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ALIENAGAO DE IMOVEL PELA
ADMINISTRAGAO PUBLICA
DIRETAMENTE PARA O SEU
DETENTOR

A alienacao se trata da transferéncia da
propriedade de um imdvel. Esta alternativa esta
prevista na Lei 13.465/2017 e foi regulamenta-
da na Lei de Licitacbes e suas atualizacoes, a
Lei 14.133/2021. Para regularizacao fundiaria, o
instrumento aplica-se na transferéncia de imdveis
residenciais para programas de habitacao ou
Reurb-S.

Nesse caso, a Lei 13.465/2017, em seu art.
71, retira a exigéncia de desafetacao, autorizacao
legislativa e licitacao na modalidade leilao.

ARRECADACAO DE BENS ABANDONADOS

E o instrumento previsto no Cédigo Civil que permite ao Municipio incorporar ao
seu patriménio imdveis urbanos considerados abandonados. Devem estar presentes trés
condicoes: auséncia de uso ou ocupacao do imoével; inadimpléncia do proprietario no
pagamento dos tributos municipais; e a manifestacao do proprietario indicando que nao
tem intencao de conserva-lo.

Nesses casos, o imdvel é arrecadado como bem vago e, apds trés anos sem
contestacao, passa a ser propriedade do Municipio. A medida possibilita que areas
degradadas ou sem funcao social sejam destinadas a novos usos coletivos, alinhando-se
a politica municipal de desenvolvimento urbano. Cabe ao Municipio adotar as medidas
para a regulamentacao com transparéncia e amplo direito a defesa do proprietario.

Conheca a regulamentacao do Municipio de Sao Paulo.

www.CNM.org.br


https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/texto-da-lei-ilustrado/.

COMPRA E VENDA

Este instrumento, no contexto da regularizacao
fundiaria, trata-se de ferramenta em que hd um acordo entre
as partes. Uma hipdtese seria o Municipio comprar uma area
privada que esteja ocupada por nucleo urbano informal para

regulariza-la, por meio dos demais instrumentos cabiveis. O
\J Municipio pode utiliza-la quando nao couber os demais ins-

trumentos em que nao ha aporte de recursos.

CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO (CDRU)

E um instrumento que o poder publico pode utilizar para permitir o uso de iméveis
publicos e também pode ser adotado por Entes privados, quando desejarem transferir
o uso de um imdvel a um terceiro. Essa transferéncia é conhecida como direito real em
favor do terceiro e é mais agil do que processos como venda ou doacao. A CDRU assegura
que o imovel seja usado para a finalidade legal prevista, protegendo o interesse publico
gue fundamenta a concessao.

Antes da Lei 13.465/2017, a concessao exigia autorizacao da Camara Municipal
e avaliacao prévia do imdével. Com a Lei 13.465/2017, no caso de Reurb, nao é mais
necessario desafetar o bem nem obter autorizacao legislativa ou avaliacao prévia.

A CDRU pode ser gratuita, quando destinada a interesse social, ou remunerada,
nos demais casos, conforme definido no contrato. E um direito real que garante ao bene-
ficidrio o uso do imével e, de acordo com o contrato, permite transferir esse direito sem
transferir a propriedade. Pode ser formalizada por instrumento publico ou particular, e,
quando realizada pelo poder publico, ocorre por contrato ou termo administrativo. Deve
ser registrada na matricula do imével para gerar o direito real e é aceita como garantia
em contratos de financiamento habitacional.

CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA
(CUEM)

Instrumento destinado a pessoas que nao sejam proprietarias ou concessionarias
de imdvel urbano ou rural. Concede titulo de dominio ou de concessao de uso individual
aquele que ocupe, como sua moradia ou de sua familia, darea urbana de até 250 m? por
cinco anos ininterruptos e sem oposicao. Também pode ser aplicada de forma coletiva,
em dareas superiores aos 250 m?, desde que haja regulamentacao especifica pelos Entes
federativos.

www.CNM.org.br
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A CUEM ¢é voltada principalmente para a populacao de menor renda e facilita a
regularizacao fundiaria em terras publicas. O instrumento pode ser outorgado pela via
administrativa, perante o 6rgao competente da prefeitura, ou, em caso de recusa ou
omissao, pela via judicial.

O titulo concedido, seja por decisao administrativa ou judicial, é registrado gratui-
tamente no cartdrio de registro de imdveis. A lei prevé condicoes especificas para sua
aplicacao a imdveis e familias. Conheca a experiéncia do Rio de Janeiro.

CONDOMINIO URBANO SIMPLES

E uma modalidade de condominio regulamentada no art. 61 da Lei 13.465/2017 para
regularizar construcées em um mesmo terreno. Trata-se de um conjunto de unidades
auténomas (casas ou coémodos) que compartilham dreas comuns, como passagens
internas ou acessos a via publica.

Diferentemente dos grandes empreendimentos verticais, o condominio urbano
simples é formado por poucas unidades em uma estrutura horizontal, sendo uma solucao
pratica e de menor complexidade para situacées comuns em Municipios, como terrenos
onde foram construidas varias casas.

Sua instituicao deve ser registrada na matricula do imdvel, indicando as partes
exclusivas de cada unidade e as dareas comuns, mas nao exige convenc¢ao de condominio,
o que facilita sua formalizacao. Esse modelo também pode ser aplicado em processos
de Regularizacao Fundidria Urbana (Reurb), sempre respeitando os parametros urbanis-
ticos locais e o Cédigo Civil.

CONSORCIO IMOBILIARIO

Pode ser considerado como um acordo ou parceria entre o poder publico e o pro-
prietdrio da area a ser regularizada. No contexto da Reurb, se um imdvel particular
estiver ocupado por nucleo informal, o proprietdrio pode realizar a transferéncia desse
imdvel para o poder publico, sem pagamento prévio, para que sejam realizados os inves-
timentos publicos para a regularizacao, seja implantacao de infraestrutura, aprovacao
de projetos, registros etc, e, apds o processo de regularizacao, o Municipio devolve ao
proprietario uma fracao daquela area, apds os lotes serem urbanizados e regularizados,
ou seja, mais valorizados do que anteriormente.

O Plano Diretor do Municipio de Trés Rios, Rio de Janeiro, desde 2013 disciplinou
com maiores detalhes a possibilidade do consdrcio imobiliario, adicionando uma base de

.org.br


https://www.rio.rj.gov.br/documents/91237/1ff5a4c8-7f0a-4fac-933c-b2ca796da058
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célculo para o pagamento (arts. 72 e 73). A matéria também estéd disciplinada no Plano
Diretor do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, em seu art. 200.

DESAPROPRIACAO EM FAVOR DOS POSSUIDORES

Também chamada de desapropriacao
judicial, posse-trabalho ou prd-labore, pode
ser utilizada pelo Municipio para nucleos
informais consolidados, caso sejam atendidos
os critérios estabelecidos pelo Cédigo Civil
(88 4° e 5° do art. 1.228 da Lei 10.406/2002),
como drea extensa, ocupacao por muitas
pessoas por mais de cinco anos etc. Deve ser
feita por sentenca judicial diretamente em
nome dos possuidores, ou seja, sem depender
de ato administrativo dos Poderes Executivo
ou Legislativo (como acontece nas desapro-
priacoes por interesse social e por utilidade
publica), demandando provas robustas do
atendimento dos critérios, portanto, pode ser mais lento.

A legislacao nao detalha os critérios, por exemplo, a area minima ou o nimero
minimo de pessoas, cabendo ao Poder Judicidrio fazer essa analise no caso concreto.
Além disso, é importante verificar a capacidade local para o pagamento da indenizacao
ao proprietario antes de utilizar o instrumento. Uma hipdtese de utilizacao é a resolucao
de um conflito fundiario coletivo numa area particular.

DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL

Esta modalidade de desapropriacao, regida pela Lei 4.132/1962, envolve o justo
aproveitamento da propriedade levando em conta o interesse social considerado. A lei
lista os casos que sao considerados, como o aproveitamento de terras ou construcoes
subutilizadas ou improdutivas, construcao de casas populares, entre diversos outros
fatores (art. 2° da Lei 4.132/1962), portanto, podendo ser um aliado direto da Reurb, que
justificaria o interesse publico sobrepondo ao privado.

Como toda desapropriacao, envolve a indenizacao do poder publico ao proprieta-

rio. A prefeitura deve emitir decreto com a declaracao do interesse social, que pode ter
embasamento pelo plano diretor, por exemplo, caso haja essa previsao local. O Municipio

www.CNM.org.br
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tem até dois anos para finalizar o processo de desapropriacao e iniciar os procedimen-
tos para a Reurb.

DIREITO DE PREEMPCAO

Também conhecido como direito de preferéncia, € o instrumento que garante ao
Municipio a prioridade na compra de um imdvel urbano colocado a venda. O proprietario
tem a obrigacao de oferecer o imével primeiro ao Municipio, nas mesmas condicoes de
mercado oferecidas a outros interessados.

Esse instrumento, quando regulamentado pela prefeitura, pode ser usado para
fins de regularizacao fundiaria, implantacao de equipamentos comunitarios, obtencao
de areas, entre outros.

Para aplica-lo, o Municipio deve aprovar lei municipal especifica, em conformidade
com o plano diretor, definindo a area de incidéncia, o prazo de vigéncia e de renovacao,
bem como as finalidades pretendidas. Todo o processo deve ser conduzido com trans-
paréncia, garantindo informacao clara aos proprietarios dos iméveis incluidos.

DOACAO

Este instrumento, no contexto da regularizacao fundiaria, trata-se de um contrato
de transferéncia voluntdria e gratuita do imdvel ao donatério (recebedor). Nesse contexto
de regularizacao fundidria, seria, por exemplo, a transferéncia de um imédvel publico
ocupado por nucleo informal aos beneficidrios ocupantes a serem titulados, sem custo,
para fins residenciais e comerciais.

Para isso, de acordo com a Lei 14.133/2021 (licitacOes e contratos administrativos),
para doacao de imdveis residenciais para programas publicos de habitacao ou Reurb-S,
fica dispensada a realizacao de licitacao, ainda exigindo-se autorizacao legislativa
(alineas “b” e “f”, inc. |, art. 76, Lei 14.133/2021). Acesse aqui o decreto que regulamenta
a regularizacdo em imdveis publicos de dominio do Estado de Goids (arts. 25 a 28).

Para o caso de imdveis comerciais para Reurb-S, para se valer dessas dispensas, o
limite de area é de até 250m?, alinea g, inc. |, art. 76, Lei 14.133/2021.

Outra situacao em que a doacao pode ser aplicada € na transferéncia de imoéveis
da Uniao para o Municipio iniciar a Reurb-S. Consulte a Nota Técnica da CNM para mais
informacodes de Reurb em imdveis da Unidao, bem como os condicionantes e recomenda-
coes para anos eleitorais.

.org.br
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INTERVENCAO DO PODER PUBLICO EM
PARCELAMENTO CLANDESTINO OU
IRREGULAR

Este termo, presente na Lei de Reurb, reafirma o art.
40 da lei de parcelamento do solo, que desde 1979 j3 trazia
mecanismos para o poder publico intervir em parcelamentos
implantados sem aprovacao (clandestinos ou irregulares),
possibilitando a regularizacao, sendo que o Municipio deve
ser ressarcido judicialmente pelas despesas decorridas do
processo, responsabilizando o loteador ou os adquirentes
dos lotes, a depender da situacao.

LEGITIMACAO DE POSSE

Instrumento pelo qual o poder publico reconhece
oficialmenteapossede umocupante sobredeterminado
imdvel em area privada. Por meio dele, é entregue um
titulo de posse, que garante o direito de permanéncia
e pode, apds cinco anos, ser convertido em registro de
propriedade.

LEGITIMAGAO FUNDIARIA

Instrumento pelo qual o poder publico concede diretamente a propriedade ao
ocupante de um imoével localizado em nucleo urbano informal que tenha sido regu-
larizado. Trata-se de uma forma de aquisicao originaria da propriedade, com registro
imediato. Pode ser aplicada tanto em areas publicas, no caso da Reurb-S, quanto em
areas privadas.

LOTEAMENTO DE ACESSO CONTROLADO

Modalidade prevista na Lei 13.465/2017, criada para facilitar a regularizacao
daqueles loteamentos clandestinos existentes nos Municipios.

www.CNM.org.br
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Nessa modalidade, nao é permitido impedir o acesso de pessoas nao residentes,
seja pedestre ou veiculos, as areas publicas ou aos lotes que tenham uso diferente
do residencial. E possivel exigir identificacao e cadastro dos moradores e visitantes.
Ha obrigacoes para a provisao da infraestrutura basica adequada, seguir as diretrizes
municipais e obter as permissdes necessarias para o uso das areas publicas, disciplina-
das no contrato de cessao.

O Municipio é responsavel por regulamentar as regras de gestao das areas publicas
de uso comum dentro do loteamento.

Conheca a regulamentacao do Distrito Federal.

REGULARIZAGAO FUNDIARIA
URBANA DE INTERESSE
ESPECIFICO (REURB-E)

Para familias que ndo se enquadram nas
faixas de renda definidas para Reurb-S, nesta
modalidade nao sao isentas dos custos cartoriais,
bem como do projeto e implantacao da infraes-
trutura essencial. Em areas publicas o Municipio
~ pode custear os processos inicialmente - caso

haja interesse publico - e cobrar posteriormente
os beneficiarios (art. 33).

REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL
(REURB-S)

Modalidade de regularizacao urbana destinada aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacao de baixa renda, definido em ato adminis-
trativo do Municipio.

Nesta modalidade as pessoas beneficidrias sao isentas de custos juridicos e
cartoriais relativos ao processo, e s6 pode ser utilizada uma vez por pessoa. Além disso,
pode haver flexibilizacado de parametros urbanisticos e ambientais de acordo com a
situacao local.

No caso de Reurb-S em imdveis da Uniao a lei federal estabelece até cinco salarios
minimos, mas o Municipio pode reduzir esse teto de acordo com a realidade local.

www.CNM.org.br
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REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA INOMINADA

Apesar de nao ser um termo oficial da Lei de Reurb, alguns Municipios utilizam
esse termo, ou Reurb Simplificada, ao se referirem ao procedimento para regularizar
parcelamentos implantados integrados a cidade anterior a data de promulgacao da lei
de parcelamento do solo urbano-Lei 6.766/1979 -, previsto no art. 69 da Lei 13.465/2017.

O requerente deve solicitar ao cartdrio o registro do parcelamento, levando as do-
cumentacoes simplificadas listadas no § 1° do art. 69.

Consulte a Lei de Reurb do Municipio de Belo Horizonte, Minas Gerais, contendo
a regulamentacao desse artigo, chamando de “Reurb Simplificada” (S ou E), nos arts.
50 a 58.

REQUISICAO EM CASO DE PERIGO PUBLICO IMINENTE

Também conhecido como requisicao administrativa, este instrumento é uma
alternativa emergencial, menos usual, para situacoes extremas de perigo publico, em
qgue haja risco grave e imediato para a coletividade, como calamidades, guerra, epidemia,
inundacao, deslizamento etc. Nesse caso o poder publico podera utilizar temporaria-
mente propriedade particular de pessoa fisica ou juridica como estratégia para reduzir
0s riscos iminentes, por exemplo, como alojamento para familias que vivem em nucleos
informais em risco, até que o poder publico elimine os fatores, colocando o interesse
publico a frente do individual.

Apesar de ser um instrumento também listado na Lei de Reurb, tendo como
referéncia o Cédigo Civil (art. 1.228), e previsto também na Constituicao Federal de
1988 (inc. XXV do art. 5°), trata-se de uma solugao temporaria para apoiar, em situacoes
muito especificas, permitindo acao rapida, nao tendo como resultado a regularizacao em
si, mas sim um meio para viabilizar que outras fases da regularizacao sejam continuadas,
por exemplo.

Alguns Municipios, em razao do agravamento das chuvas intensas no Estado do Rio

Grande do Sul em 2024, regulamentaram a requisicao, como o Decreto 11.261/2024, do
Municipio de Novo Hamburgo, e o Decreto 167/2024, do Municipio de Canoas.
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TRANSFERENCIA DO DIREITO DE
CONSTRUIR (TDC)

E um instrumento de autorizacdo adminis-
trativa municipal que permite transferir o direito
de construir de um imével urbano para outro.
Concede ao proprietario, publico ou privado, a
possibilidade de exercer em outro local, ou alienar
mediante escritura publica, o direito de construir
estabelecido pela legislacao urbanistica municipal

e pelo plano diretor. ~

Na regularizacao fundiaria, a TDC pode ser aplicada quando um imdével urbano
estiver ocupado por familias de baixa renda, formando nucleo urbano informal. Nessa
situacao, o instrumento auxilia na regularizacao da ocupacao, especialmente em
ocupacoes em terrenos privados ocupados por terceiros, em conflitos fundiarios.

A aplicacao da TDC deve estar expressamente prevista no plano diretor e,
se necessario, em lei especifica, estabelecendo condicdes, limites urbanisticos e
financeiros, formato e procedimentos de decisao e as estratégias previstas na politica
urbana municipal.

Conheca a regulamentacao do Municipio de Maringa/PR.

USUCAPIAO

A usucapiao é um direito por meio do qual uma
pessoa adquire a posse definitiva de um imdvel
ou bem modvel privado em razao de sua utilizacao
continua por um periodo de tempo determinado e
comprovado. Existem diferentes modalidades de
usucapiao, como a coletiva, a familiar, a especial, a
extraordinaria e a ordinaria, entre outras.

O fundamento legal da usucapiao esté previsto no art. 183 da Constituicao Federal,
no art. 9° da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e no art. 1.240 do Cddigo Civil.

A usucapiao urbana para fins de moradia exige que nao haja oposicao a posse,
ou seja, que a propriedade nao esteja em disputa por outras pessoas e que nao exista
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http://sisweb.maringa.pr.gov.br:81/formularioProcesso/arquivos/pag_4_legisla%C3%A7%C3%A3o/Outorga%20Onerosa.pdf?20250911.

contestacao do proprietario formal ou de terceiros. O prazo de cinco anos de uso inin-
terrupto implica que a pessoa nao pode ter deixado o local e retornado posteriormente.
Essa regra se aplica, por exemplo, a modalidade especial, a familiar e a coletiva.

A usucapiao nao é aplicavel a imdveis publicos da Uniao, dos Estados, do Distrito

Federal ou Municipios. Também nao se aplica a imdveis ocupados por meio de contratos
de locacao ou de comodato.
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A CNM ESTA A DISPOSICAO PARA TODO E QUALQUER AUXILIO.

Agende seu atendimento técnico com a area de Habitacao e Planejamento Territorial.
habitacao@cnm.org.br (61) 2101-6039 ou 6072
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