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Resumo: o presente artigo é resultado dos estudos e
das pesquisas levados a cabo sobre a questao relativa
as teorias e modelos de analise de politicas ptblicas,
em especial o ciclo de politicas puablicas (modelo de
estagios), desenvolvido por Harold Dwight Lasswell,
e a teoria de multiplos fluxos, elaborada por John
Kingdon. A partir de tais teorias, por meio de revisao
bibliografica, estudou-se a abordagem do Direito e
Politicas Puablicas, proposta por Maria Paula Dallari
Bucci, com énfase no quadro de referéncia em poli-
ticas publicas, que consiste em método estruturado
da abordagem juridica de uma determinada politica.
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210 DIREITO REAL DE LAJE

Por fim, realizou-se andlise do direito real de laje,
enquanto politica pablica de regularizagdo fundiéria,
mediante a aplicagdo do referido quadro de referéncia
em politicas publicas.
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Abstract: the present article is the result of studies and
researches carried out on the issue related to theories
and models of public policies analysis, in particular
the public policies cycle (stage model), developed by
Harold Dwight Lasswell, and the multiple streams
model, written by John Kingdon. Based on these
theories, through a bibliographical review, the Law
and Public Policies approach, proposed by Maria
Paula Dallari Bucci, was studied, with emphasis on
the reference board in public policies, which consists
in a structured method for legal approach of a certain
policy. Finally, a property slab analysis was carried
out, as a public policy for land regularization, through
the application of the mentioned reference board in
public policies.
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Introducao

O presente artigo tem como objetivo realizar anélise
juridico-politica do direito real de laje (Lei n. 13.465/2017),
enquanto politica publica que visou a viabilizagdo da re-
gularizacao fundidria, mediante a aplicacdo da ferramenta
metodolégica denominada quadro de referéncia em politica
publica, estabelecida no ambito da abordagem Direito e
Politicas Publicas (DPP). A anélise juridico-institucional
proposta pela abordagem Direito e Politicas Pablicas (DPP)
privilegia a institucionalidade juridica, ou seja, as normas,
atos e processos que dao suporte as decisdes e suas conexoes
com os agentes nas arenas de disputa politica.

Diante da dificuldade da identificacao, ou isolamento,
do objeto de estudo do suporte normativo que o sustenta,
foram desenvolvidas, no ambito da abordagem do Direito
e Politicas Publicas, ferramentas metodolégicas, para o fim
de viabilizar andlises juridico-institucionais de situagdes-
-problema relativas aos programas de acdo governamental,
mediante sistematizacdo de informacdes. Tais ferramentas
metodoldgicas sdo denominadas quadro de referéncia em
politicas publicas - desenvolvido para a analise de politicas
publicas ja estruturadas ou institucionalizadas -, e quadro
de problemas em politicas ptublicas - estabelecido para o es-
tudo de politicas puablicas ndo estruturadas ou em processo
de estruturacao.

Nesse contexto, tem-se que o direito real de laje foi
incluido no art. 1.510-A da Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil),
pela Lei n. 13.465/2017, como politica pablica que visava a
viabilizacdo da regularizacdo fundiaria, bem como a con-
digdo material do direito a moradia. No entanto, por ter a
propriedade como fato gerador - haja vista que somente o
titular do direito de propriedade em relagdo a construgao base
podera institui-lo em favor de outrem -, sua aplicagdo para
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o objetivo inicialmente pretendido pelo legislador, enquanto
6rgao formulador da politica, restou, aparentemente, preju-
dicada. Por este motivo, fora, inclusive, apresentado junto
a Camara dos Deputados, em data de 6 de julho de 2021, o
Projeto de Lein. 2.455/2021, o qual tem por objetivo acrescer
dispositivos a Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil), que, em sua
justificativa, denota a tentativa de atender satisfatoriamen-
te a regularizagdo fundidria em habitacoes verticalizadas,
localizadas em ntcleos urbanos informais (aglomerados
subnormais, ou favelas e comunidades urbanas), ocupados
predominantemente pela populagao de baixa renda.

De outro lado, o relatério final elaborado por Comissao
Temporaria Interna do Senado Federal, composta por juristas
e constituida com o intuito precipuo de revisar e atualizar a
Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil), justifica as alteragdes pro-
postas para o direito real de laje na necessidade de atribuir ao
instituto um tratamento mais consentaneo com a realidade
das cidades brasileiras. Assim, evidencia-se a importancia
juridica e social da analise juridico-institucional do direito
real de laje, mediante a aplicacdo dos métodos estabelecidos
pela abordagem que relaciona Direito e Politicas Publicas,
utilizando-se, para tanto, o quadro de referéncia em politicas
publicas, haja vista que se trata de politica ptblica ja estru-
turada ou institucionalizada.

1. Politicas Publicas: Métodos e Técnicas de Ana-
lise

A andlise de politicas publicas pode ser classificada
como uma atividade, mas, também, como campo do conhe-
cimento tedrico e metodolégico, voltado para a geragao e a
sistematizacao de conhecimentos aplicados ao enfrentamento
de problemas publicos®.

4  SECCHI, 2013, p. 1.
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No entanto, é certo que o processo de decisdo politica
impde dificuldades para estabelecer ferramentas aptas a
fornecer uma andlise mais precisa das institui¢des e proces-
sos relacionados as ciéncias sociais, haja vista que ndo sao
estritamente codificadas.

Assim, a andlise de politicas publicas tem como objetivo
primordial aprimorar o processo decisorio publico, através
da utilizacao de métodos e técnicas de andlise de problemas
e de solugdes, com o intuito de auxiliar nas decisoes e na es-
truturacdo de politicas, leis, programas, campanhas, projetos
ou agdes publicas®. O modelo de organizacao social e politica,
caracterizado pelo crescimento do setor ptblico e uma maior
interferéncia dos Estados na economia, estabelecido apds a
2% Guerra Mundial, intensificou ainda mais os estudos que
objetivavam o desenvolvimento de tais métodos e técnicas de
andlise de problemas e de solug¢des para as situagdes publicas.

1.1 Ciclo de Politicas Publicas: Modelo de Estagios

Nesse contexto, Harold Dwight Lasswell, em seu tra-
balho denominado “The Decision Process: Seven Categories of
Functional Analysis”, escrito em 1956, pretendeu oferecer um
método de tomada de decisdo para a analise, implementagao
e avaliacao de politicas publicas®.

O referido modelo compreende 7 (sete) estagios, quais
sejam: inteligéncia (coleta, avaliacdo e classificagdo de infor-
magoes), promogao (andlise das diferentes alternativas de
politicas), prescricdo (prescrever regras claras e legitimas),
invocagdo (explicitar o comportamento desejado), aplicagao
(ajuste de comportamento ao que fora prescrito), avaliacao

5 SECCHI, 2013, p. 1
6  RONIT; PORTER, 2015, p. 54-55.
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(exame dos sucessos e fracassos) e finalizagdo/término (en-
cerrar programas ou continuar e ajustar regras). Cada uma
dessas etapas/estagios compreende uma funcao especifica
dentro do processo de tomada de decisdo para politicas pa-
blicas, e é gerenciada por atores especializados’.

O trabalho desenvolvido por Lasswell sofreu algumas
criticas, as quais nao se dirigiram especificamente ao modelo
apresentado, mas, sim, a suposicdes gerais subjacentes a ele.
Exemplos de tais criticas sdo a atribuicdo de racionalidade
excessiva aos atores envolvidos e ao processo politico (su-
plantada pelas barreiras para a tomada de decisdes racionais,
tanto entre os atores quanto no arranjo institucional); o fato da
formulacao da agenda politica ser influenciada por diversos
fatores econdmicos, sociais e politicos; e a impossibilidade
de impor uma légica excessivamente estrita, na qual os di-
ferentes estagios sigam um padrao altamente previsivel de
sequéncia logica®.

Apesar das criticas supracitadas, o legado do modelo
de estagios de Lasswell impacta nas pesquisas realizadas a
respeito do tema, tanto no dmbito doméstico quanto inter-
nacional. No dmbito doméstico, ressalta-se a importancia de
se considerar as sequéncias temporais no fluxo do processo
politico (como, por exemplo, no estabelecimento de estagios
e funcdes base, como a definicdo de agenda, a implemen-
tacdo e a avaliacdo). Por sua vez, no ambito internacional,
salientou-se a continuidade e interdisciplinaridade dos es-
tudos empreendidos por Lasswell, nos quais reconheceu a
importancia para a politica transnacional de compreender
que a governanga envolve muito mais do que instituicoes
estatais formais, incluindo, também, o ordenamento informal
e contextos sociais, compatibilizando métodos cientificos

7 RONIT; PORTER, 2015, p. 55-58.
8  RONIT; PORTER, 2015, p. 55-60.
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com o compromisso normativo de influenciar politicas para
promover a dignidade humana’®.

Diante disso, é possivel concluir que, apesar rigidez
conferida as etapas do modelo de estagios, desenvolvido por
Lasswell, bem como a racionalidade atribuida aos agentes
envolvidos na tomada de decisdo - o que raramente se veri-
fica na pratica da instituicdo de politicas publicas, e restringe
a aplicagdo do método -, a contribuigdo de seus estudos é
inegéavel. A importancia de tal estudo est4 centrada no esta-
belecimento de uma sequéncia l6gico-temporal no fluxo do
processo politico, utilizada como base em diversos modelos
posteriores, com a estipulagdo de estdgios base (definicao
de agenda, a implementacdo e a avaliacdo), para a criacao e
implementacao de politicas publicas cada vez mais assertivas
e eficientes, em prol do desenvolvimento econdmico, social
e humano.

1.2 Multiplos Fluxos

Por sua vez, a teoria de Multiplos Fluxos (Multiple
Streams Model), desenvolvida por John Kingdon se caracteri-
za como um modelo tedrico que auxilia na compreensao do
processo de formulagdo de politicas ptiblicas, especialmente
no estagio de formagdo da agenda de politicas governamen-
tais (agenda setting). Kingdon'® entende as politicas publicas
como um conjunto formado por quatro processos, que com-
preendem dois estdgios pré-decisorios, quais sejam, o esta-
belecimento de uma agenda de politicas (agenda-setting) e a
especificacdo de alternativas a partir das quais as escolhas
vao ser realizadas (policy formulation). Esses estagios pré-deci-

9  RONIT; PORTER, 2015, p. 60-65.
10 KINGDON, 2010.
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sorios sdo sucedidos do processo de escolha dominante entre
o conjunto de alternativas disponiveis e da implementagao
da decisdao. Neste modelo, consideram-se trés concepgdes
diferentes de agenda'. A agenda governamental é a mais
abrangente, sendo definida pelo conjunto de assuntos sobre
0s quais o governo e as pessoas a ele relacionadas concentram
sua atencdo em determinado momento. As questdes entram
na agenda governamental quando despertam o interesse
dos formuladores de politicas puablicas. No entanto, dada a
sua complexidade e o volume de questdes, somente algumas
delas vao receber atencao dos formuladores.

A agenda decisional, por sua vez, é um subconjunto
da agenda governamental, que retine questdes prontas para
decisdes ativas dos formuladores, ou seja, questdes em via
de virarem politicas publicas. As agendas especializadas
se referem a questdes especificas e setoriais, relacionadas a
satde, transporte, educagdo, dentre outras areas; ou seja, elas
estdo relacionadas a natureza setorial das politicas ptublicas.
Para Kingdon'?, o processo de tomada de decisdo nas politicas
publicas é representado pela confluéncia de trés grandes flu-
x0s dinamicos: o fluxo de problemas (problem stream), o fluxo
de solugdes (policy stream) e o fluxo politico (political stream).
As questdes passam a fazer parte da agenda deciséria quan-
do os trés fluxos decisérios (streams), que sdo relativamente
independentes, entram em convergéncia. A referida conver-
géncia ocorre em momentos criticos, isto é, quando surgem
janelas de oportunidade (policy windows), durante as quais os
empreendedores (policy entrepreneurs) podem apresentar suas
propostas. A denominada questdo consiste em uma situacao
social percebida, mas que nao necessariamente desperta uma
acdo em contrapartida. Quando os formuladores de politicas

11 CAPELLA, 2005, p. 3-4.
12 KINGDON, 2010, p. 10.
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publicas passam a acreditar que devem fazer algo a respeito
de uma determinada questao, ela se torna um problema, ou
seja, passa a compor a agenda do governo.

No fluxo de problemas (problem stream), a atengdo dos
formuladores de politicas publicas se da em funcado de trés
mecanismos, quais sejam, dos indicadores, dos eventos, cri-
ses e simbolos e do feedback das agdes governamentais. Os
indicadores sdo dados e interpretagdes reunidos, que podem
apontar certa questdo como problematica e foco de atencao
governamental, como, por exemplo, a taxa de mortalidade
infantil elevada. Os eventos, crises e simbolos sdo associa-
dos a indicadores, e ajudam a reforgar a percepcdo existente
sobre uma dada questao, transformando-a em problema
e inserindo-a na agenda. Exemplo disso sdo as crises de
grande magnitude, os eventos catastréficos, dentre outros. O
feedback das agOes governamentais, por sua vez, consiste no
monitoramento e avaliacdo dos programas implementados
e na identificagdo de consequéncias ndo antecipadas®. Os
problemas sao, portanto, construgoes sociais, e as respostas
dos formuladores a um respectivo problema depende da for-
ma como estes percebem e interpretam a realidade. Assim,
considerando o grande volume de decisdes e a incapacidade
de lidar com todas as questdes ao mesmo tempo, percepcoes
e interpretagdes sobre essas questdes sdo importantes para
transforma-las em problemas passiveis de intervencao por
parte de politicas pablicas™.

No fluxo de solugdes (policy stream) o conjunto de alter-
nativas e solugdes se encontra em disputa na rede de politicas
publicas. As ideias a respeito das solugdes flutuam em um
“caldo primitivo de politicas” (policy primeval soup), e sao
geradas em comunidades de politicas (policy communities),

13 CAPELLA, 2005, p. 4-5.
14 KINGDON, p. 184-185.
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compostas por especialistas que compartilham preocupagdes
arespeito de uma certa area de politica publica (policy area). O
fluxo de solucdes retine uma lista restrita de propostas, que
representam as ideias que sobreviveram ao processo de sele-
¢do, alcancada mediante construcao progressiva de aceitagao
pelos individuos que as defendem®. Em relacao as solucdes,
tem-se que as ideias nao representam, necessariamente, uma
visdo consensual de uma comunidade politica a respeito de
uma proposta, mas, sim, o reconhecimento, pela comunidade,
de que algumas propostas sdo relevantes, dentro do enorme
conjunto de propostas potencialmente possiveis. As ideias,
interpretacdes, e argumentacao no processo de formulagao
das politicas tém papel importante no modelo de Kingdon,
sendo frequentemente mais importantes na escolha de uma
alternativa do que, por exemplo, a influéncia de grupos de
pressao. Tal perspectiva chama a atencdo dos cientistas po-
liticos para esta dimensdo do processo decisério.

Por sua vez, o fluxo politico (political stream) possui di-
namica e regras proprias, as quais independem do reconhe-
cimento de problemas ou das alternativas disponiveis. Aqui,
as coalizdes sdo construidas em processos de barganha e
negociacao politica, e, dependendo do jogo de disputas, certas
questdes podem entrar na agenda, enquanto outros temas
ficam de fora. Em geral, a agenda governamental no fluxo
politico é afetada por trés elementos, quais sejam, o clima ou
“humor nacional”, as forgas politicas organizadas ou grupos
de pressao e as mudangas no interior do governo. O clima ou
“humor nacional” (national mood) consiste no compartilha-
mento de questdes por diversas pessoas em certo periodo de
tempo, solo fértil para certas ideias e descarte de outras, sendo
afetado por grupos de pressao, opinido publica, movimentos

15 CAPELLA, 2005, p. 6.
16 CAPELLA, 2005, p. 7.
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sociais, processo eleitoral, dentre outros. As forcas politicas
organizadas ou grupos de pressao podem ser conceituadas
como a geragdo de consenso ou conflito em torno de certas
questdes, mediante andlise do equilibrio das forcas em jogo,
que podem ser mais ou menos favoraveis a mudangas na
agenda, bem como analise dos custos de propostas ndo con-
sensuais. As mudangas no interior do governo (turnover) sao
as mudangas de gestao, de pessoas em posicoes estratégicas,
no Congresso ou na diregdo de empresas publicas, que tem
o inicio de um governo como o momento mais propicio a
implementagao de mudancas. Outro aspecto que pode gerar
tensdo sdo as eventuais alteracdes nos limites de jurisdigao
de cada 6rgao ou instituicao’.

Nesse contexto, a convergéncia (coupling) entre os trés
fluxos (problemas, solugdes e politico) é caracterizada pela
abertura de uma janela de oportunidade (policy windows)
transitoria, que se constitui na conjuntura em que os em-
preendedores (policy entrepreneurs) podem apresentar suas
propostas'®. O processo de definicdo da agenda e especifica-
¢do de alternativas conta, assim, com a participagdo de atores
visiveis, influentes na definicdo da agenda governamental
(governmental agenda), e atores invisiveis, que exercem influén-
cia na definicao das alternativas e solugdes (decision agenda)™.

O modelo de Kingdon, diferentemente da teoria desen-
volvida por Lasswell, nao compreende o desenvolvimento de
politicas como um processo de estagios sequenciais e ordena-
dos, no qual um problema € inicialmente percebido, solugdes
sdo desenvolvidas sob medida para aquele problema, sendo,
entdo, implementadas e revistas. A teoria dos multiplos fluxos
focaliza a dindmica das ideias, na qual o desenvolvimento

17 CAPELLA, 2005, p. 8-9.
18  KINGDON, 2010, p. 88.
19 CAPELLA, 2005, p. 13-18.
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de politicas é visto como uma disputa sobre definicdes de
problemas e geracao de alternativas. A mudanga na agenda
depende, portanto, da combinagao de problemas, solucdes e
condigdes politicas. Contudo, a existéncia de um problema
nao determina a adogdo de uma solugdo especifica, e ndo cria,
por si s6, um ambiente politico favoravel para a mudancga.
Isso permite lidar com condi¢des de ambiguidade e incerteza,
fatores que seriam tratados como anomalias pelas abordagens
racionalistas de formulacdo de politicas, a exemplo do su-
pramencionado modelo de estagios de Lasswell*’. O modelo
de Kingdon - assim como na teoria do equilibrio pontuado
(punctuated equilibrium model), de Frank Baumgartner e Brian
Jones -, atribui perspectiva “p6s-positivista” ao processo de-
cisorio, que enfatiza as ideias como forca motriz de solugdes
e problemas, sem relagdo de causa e efeito*.

No entanto, é possivel estabelecer um paralelo entre
as abordagens racionalistas de formulacdo de politicas -
a exemplo do modelo de estagios de Lasswell, no qual é
atribuida rigidez as etapas, bem como racionalidade aos
agentes envolvidos na tomada de decisdao -, e os modelos
que enfatizam as ideias como a forca motriz de solucdes e
problemas, sem relacao de causa e efeito, como o modelo de
multiplos fluxos de Kingdon. Em que pese uma abordagem
ndo invalide a aplicacdo - ainda que parcial -, da outra,
resta evidenciado que os modelos de multiplos fluxos e do
equilibrio pontuado apresentam vantagem no tratamento
de condicdes de ambigtiidade e incerteza. De outro lado, o
modelo de formacao de agenda de multiplos fluxos aborda
tanto a atuagdo dos agentes nesse processo - com especial
atencdo aos empreendedores (policy entrepreneus), enquanto
viabilizadores da juncgao entre problemas e solucdes -, quanto

20 CAPELLA, 2005, p. 20.
21 CAPELLA, 2005, p. 34.
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a estrutura (sistema politico e subsistemas de comunidades),
0 que permite vislumbrar as restricdes e oportunidades de
mudanca, bem como denota sua complexidade de analise.

2. Direito e Politicas Publicas

A abordagem Direito e Politicas Publicas, proposta
por Maria Paula Dallari Bucci* tem por objetivo analisar
a interacdo entre o direito e as politicas publicas, com en-
foque na analise da estrutura juridica dos programas de
acao governamental, mediante a compreensao da dimensao
normativa dos problemas publicos, com énfase no papel do
Direito na analise de politicas ptblicas. E possivel afirmar que
a abordagem do Direito e Politicas Publicas, ao estabelecer
parametros de andlise de politicas publicas, adota aspectos
das duas teorias/modelos acima explicitados (quais sejam,
ciclo de politicas e multiplos fluxos).

De acordo com as diretrizes estabelecidas pela abor-
dagem do Direito e Politicas Publicas, as politicas publicas
- que podem ser implementadas por meio de diferentes
instrumentos, como leis, decretos, regulamentos e progra-
mas governamentais -, sdo agdes do Estado destinadas a
promover o bem-estar social e atender as necessidades da
populagao®. O direito, por sua vez, é entendido como um
conjunto de normas e principios que regem a sociedade e
estabelecem os direitos e deveres dos cidadaos. Portanto, o
direito desempenha um papel fundamental na definigao e
implementacdo das politicas ptiblicas, uma vez que estabelece
asregras e limites dentro dos quais as politicas devem operar,
bem como funciona como instrumento que pode influenciar
e moldar as politicas adotadas pelo Estado.

22 BUCCI, 2013, p. 201.
23 BUCCI, 2013, p. 127.
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Assim, adota-se como premissa que a aplicagdo das
relacdes entre Direito e Politicas Pablicas deve se organizar
como abordagem, e ndo como campo ou subcampo no Direito.
Nessa abordagem, a anélise das politicas publicas parte da
compreensdo de que elas devem estar em conformidade com
os principios constitucionais, os direitos fundamentais e as
demais normas juridicas®. Além disso, o direito também é
visto como um instrumento de controle e fiscalizacdo das
politicas publicas, garantindo que estas sejam implementadas
de forma eficiente, transparente e em conformidade com os
principios democraticos.

Dessa forma, a abordagem Direito e Politicas Ptblicas
proposta por Maria Paula Dallari Bucci busca explorar a rela-
¢do entre o direito e as politicas publicas, analisando como o
direito pode contribuir para a promogao do bem-estar social,
a garantia dos direitos dos cidaddos e o fortalecimento da de-
mocracia®. No entanto, Bucci® ressalta que a abordagem que
relaciona Direito e Politicas Ptblicas enfrenta uma dificulda-
de particular, relativa a identificagdo ou isolamento do objeto
de estudo, que surge no momento em que se tenta recortar o
programa de acdo governamental (ou politica publica) que
sera objeto do controle ou da anélise, do emaranhado de atos
normativos, decisdes executivas e medidas operacionais nos
quais se fundamenta. Isso ocorre, especialmente, porque as
normas que conformam e sustentam o programa de agdo
governamental ou politica ptblica, na maioria das vezes, nao
sdo exclusivas daquele programa; ou seja, compreendem, em
geral, além de uma lei ou decreto principal de organizacao,
outras diversas disposicdes, veiculadas nos mais variados
tipos de suporte juridico (portarias, instru¢des ou outras leis

24  BUCCI, 2019. P. 793.
25  BUCCI, 2013, p. 154.
26  BUCCI, 2015.
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e decretos), as quais disciplinam matérias de cunho geral que
também incidem sobre aquele programa?.

Diante disso, e, com o objetivo de fundamentar a demar-
cacao mais clara dos limites do programa de acao, propds-se a
organizacdo em quadros, compostos por elementos principais
que permitem compreender sua organizagao interna, a partir
da base juridica, mediante a identificacdo de conexdes com
aspectos politicos, econdmicos e de gestao mais relevantes™.

Os quadros, portanto, podem ser classificados como
um método estruturado da abordagem juridica das politicas
publicas®, ou seja, como ferramentas de apoio didatico, que
visam proporcionar certa uniformidade de visdes entre o
pesquisador que conduz o estudo e seus leitores e colabora-
dores. Assim, passa-se a analise do quadro de referéncia em
politicas publicas, enquanto método estruturado da aborda-
gem juridica de uma determinada politica.

2.1 Quadro de Referéncia em Politicas Publicas

Em um contexto geral, o quadro de referéncia consiste
em estrutura analitica, que fornece uma visdo abrangente
dos principais componentes de uma politica ptblica, haja
vista que estabelece a visao e os valores subjacentes a politica,
define seus objetivos gerais e especificos, identifica as prin-
cipais questdes a serem abordadas e descreve as estratégias
e agOes propostas para alcangar os resultados desejados™.
Ainda, o quadro de referéncia pode incluir uma analise das
necessidades e problemas a serem enfrentados, bem como
dos recursos disponiveis e das restricdes existentes, além de

27  BUCCI, 2015.

28  BUCCI, 2019, p. 1144.

29  BUCCI, 2013, p. 192-202.
30 VALENTE, 2019, p. 1066.
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destacar os atores e as instituigdes envolvidas na implemen-
tacdo da politica, estabelecer mecanismos de coordenagao e
colaboragdo entre eles e fornecer indicadores para monitorar
e avaliar o progresso e o impacto da politica™.

Bem por isso, tem-se que o quadro de referéncia de uma
politica publica serve como um guia estratégico para orientar
todas as fases do ciclo de politica, desde a sua concepgdo até
a sua implementacdo e avaliagdo, e contribui para uma maior
coeréncia, efetividade e capacidade de enfrentamento dos de-
safios e necessidades identificados. Nao se pode olvidar que o
quadro de referéncia deve ser flexivel e adaptavel, permitindo
ajustes ao longo do tempo a medida que novas informagdes
e circunstancias surjam, bem como que os componentes da
ferramenta podem variar de acordo com o contexto e a natu-
reza da politica ptblica a ser analisada. Para Bucci, o quadro
de referéncia de uma politica ptblica consiste em uma base
tedrica e conceitual que orienta os tomadores de decisdo na
formulagado e implementacdo de politicas publicas. Ele en-
volve a compreensdo dos objetivos da politica, as causas do
problema que a politica busca enfrentar, os atores envolvidos,
as relagdes de poder, os recursos disponiveis e os possiveis
impactos e efeitos da politica®.

O quadro de referéncia proposto no contexto da abor-
dagem do Direito e Politicas Pablicas é multidisciplinar, haja
vista que pode incluir teorias econdmicas, sociolégicas, poli-
ticas, juridicas e outros campos de conhecimento relevantes
para a compreensao do problema e para o desenho da politica
publica, bem como pode levar em consideragdo a legislacao
existente, os principios constitucionais e as diretrizes esta-
belecidas pelo Estado™.

31 BUCCI, 2013, p. 23.
32 BUCCI, 2019, p. 802.
33 BUCCI RUIZ, 2019, p. 1145.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | A reforma do Cédigo Civil brasileiro | pp. 209-247 | 2025



JAMILE MARIA G. PROVENSI, LUISA MUNHOZ B. RAMIDOFF E MARIO LUIZ RAMIDOFF 225

A partir da elaboragdo do quadro de referéncia, os for-
muladores de politicas publicas podem identificar os melho-
res meios para atingir os objetivos pretendidos, considerando
as restricdes e os desafios envolvidos. Além disso, a referida
ferramenta contribui para que as politicas sejam baseadas em
evidéncias s6lidas e em uma compreensao mais aprofundada
da realidade na qual serao implementadas®. Em resumo, o
quadro de referéncia de uma politica pablica, de acordo com
Maria Paula Dallari Bucci, representa um conjunto de ele-
mentos tedricos, conceituais e praticos que fornecem a base
para a formulacdo e implementagdo de politicas publicas
eficazes e fundamentadas.

Os elementos que compdem o quadro de referéncia em
politicas publicas, proposto por Maria Paula Dallari Bucci no
contexto da abordagem do Direito e Politicas Pablicas sdo os
seguintes:

Quadro 1 - Quadro de referéncia em politicas publicas®

Elemento Descricao

1) Nome oficial do | Marca politica do programa, identificacao politico-
programa de agdo | partiddria.

2) Gestao Gestao que criou o programa; permite compreender seu
governamental sentido considerando o espectro politico-partidario.

Norma principal que institui o programa; disposi¢cdes
especificas maisimportantes. Confere carater sistematico
ao programa, articulando seus elementos, em especial,
os varios focos de competéncia dos quais depende o
3) Base normativa | seu funcionamento. Pode ser de hierarquia variada,
em geral lei ordinaria ou decreto, embora possa ser
também inferior ou superior. Em complemento, a base
normativa se compde de outras normas ndo exclusivas
do programa, nas quais se apoia o seu funcionamento

34 BUCCI, 2019, p. 802.
35 BUCCI RUIZ, 2019, p. 1146-1148.
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4) Desenho
juridico-
institucional

Descreve em termos gerais seu ndcleo de sentido e os
papéis institucionais dos principais entes responsaveis
pela sua implementacéao.

5) Agentes
governamentais

Identifica, a partir da base normativa, as competéncias,
atribuicbes e responsabilidades reservadas a cada
agente governamental, tanto os principais, como os
secunddrios, isto é, aqueles que administrardo efeitos
da conduta dos primeiros

6) Agentes nio
governamentais

Identifica os agentes situados fora do aparelho
governamental que executam aspectos da politica,
em geral mediante financiamento ou indugdo de
comportamentos.

7) Mecanismos
juridicos de

Modos pelos quais a acao dos vérios agentes se
interrelaciona, apoiada em mecanismos juridicos, de

publico-alvo

articulacao gestdo e de informacao.
Magnitude pretendida pelo programa, indicada por
dados quantitativos sobre beneficidrios (diretos e
indiretos), disponiveis em bancos de dados oficiais.
8) Escala e

A compreensao das ordens de grandeza recomenda
a comparagdo com programas que possam servir de
referéncia, tais como os de outros paises e regides ou
programas mais antigos.

9) Dimensao
econdmico-
financeira do
programa

Recursos financeiros vinculados ao programa, alocagao
orcamentdria, que pode se dar na forma de investimento,
custeio ou pessoal. A dltima, em regra, ndo é exclusiva
do programa, pois os servidores publicos podem
atender a diversos servicos e programas.

10) Estratégia de
implantagao

Movimento pretendido pelo gestor publico que institui
o programa. Combinam-se aqui o planejamento,
a capacidade de comunicacdo e a legitimacdo do
programa, levando em conta ndo apenas as condutas
dos agentes governamentais, mas as reagdes esperadas
dos demais agentes, especialmente os antagonistas
do programa. Quando se trata de uma transformacao
significativa, o direito tem um grande potencial de
conformar o processo de transicdo, ao definir a situagdo
das relagdes juridicas em curso, o direito intertemporal.

11)
Funcionamento
efetivo do
programa

Compreendido o desenho ideal do programa (itens
4 a 10), poderd o analista confrontd-lo com o seu
funcionamento real. E importante basear-se em fontes
diversas da governamental, para uma visdo critica.
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12) Aspectos
criticos do
desenho juridico-
institucional

Andlise em detalhe dos elementos juridicos na
estruturacao da politica, capazes de explicar, pelo
menos em parte, as dificuldades de sua implementacao.

Diante disso, tendo sido realizada uma breve contextua-
lizagdo acerca dos modelos tedricos elaborados com o objetivo
de sistematizar o estudo de politicas publicas, passa-se, nos
topicos seguintes, a andlise juridico-institucional do direito
real de laje, mediante a aplicacdo do método estabelecido
pela abordagem que relaciona Direito e Politicas Pablicas,
utilizando-se, para tanto o quadro de referéncia em politicas
publicas.

3. Abordagem Juridico-Politica: Aplicacao do
Quadro de Referéncia em Politicas Publicas
para o Direito Real de Laje

Em que pese ndo tenha sido instituido por um progra-
ma especifico, o “direito real de laje” (que pode ser considera-
do o nome oficial do programa de acao), integra a politica de
Regularizagao Fundidria Urbana - REURB. Um dos objetivos
da politica instituida pela Lei n. 13.465/2017°¢ - que incluiu
o direito real de laje no ordenamento juridico brasileiro -, é
a regularizacdo dos aglomerados subnormais, ou seja, das
favelas e comunidades urbanas, atribuindo-se aos poderes
publicos o dever de formular e desenvolver, no espago ur-
bano, as politicas de suas competéncias, de acordo com os
principios de sustentabilidade econdmica, social e ambiental
e ordenacdo territorial, com o escopo de promover a ocupagao
do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma
funcional (§ 1° do art. 9° da Lei 13.465/2017).

36 BRASIL, 2017.
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A insercao do fendmeno social espontaneo que se tem
contemporaneamente denominado direito de laje se deu, no
ordenamento juridico brasileiro, na gestao governamental
do ex-Presidente da Republica Michel Temer (filiado ao Mo-
vimento Democrético Brasileiro/MDB), e teve como base
normativa inicial a Medida Proviséria n. 759/2016, a qual
estatuiu a possibilidade de negociacdo da superficie de uma
construcao base, ou, mesmo, do subsolo da construcao, pelo
proprietario de um bem imével”. A supramencionada Me-
dida Provisoéria foi convertida na Lei n. 13.465/2017, a qual
conferiu status de direito real ao direito de laje, ao inclui-lo no
rol do art. 1.225 da Lei n. 10.406/2002 (Codigo Civil), tendo,
também, estabelecido regramento juridico préprio para o
referido direito, nos art. 1.510-A ao 1.510-E do diploma legal
em questdao’®. De outro lado, o Decreto n. 9.310/2018 regula-
mentou o direito real de laje, ao complementar disposicdes
relacionadas a posturas edilicias e urbanisticas relativas a
referida politica pablica®.

A respeito do desenho juridico institucional, tem-se
que o direito real de laje remonta ao fenémeno social espon-
taneo, que ocorre especialmente no ambito das periferias
- como, por exemplo, nas favelas*, e consiste na construgao
de unidades de habitacdo no piso superior, ou inferior, de
um bem imével ja edificado, ou seja, quando um terceiro se
vale de laje alheia para a edificacdo da sua moradia*. Tais
construcdes (lajes) adquirem feicdo autdbnoma e independente
em relacdo ao bem imével original, e detém uma espécie de
individualizacdo (vida préopria) na perspectiva dos membros

37 PROVENSI; RAMIDOFF, 2019, p. 161-178.
38 BRASIL, 2002.

39 BRASIL, 2018.

40 CORREA; MENEZES, 2016, p- 179-195.
41 MARQUES], 2018, p. 1-24.
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daquela comunidade**.

As construgdes das lajes, no contexto das periferias,
sao, usualmente, realizadas sobre os bens iméveis preexis-
tentes, por entes de um mesmo grupo familiar, os quais, em
momento futuro, alienam sua parte da edificagdo, situacao
na qual o adquirente ndo ostenta qualquer tutela estatal que
lhe garanta o direito de propriedade®.

A negociacdo de lajes - ou seja, da superficie, ou de
um patamar/andar de uma construgdo, também chamada
de “puxadinho” -, que ocorria de maneira informal, con-
tigurou-se, portanto, como atividade negocial costumeira,
especialmente entre os residentes em areas periféricas dos
conglomerados urbanos*. A anterior auséncia de regula-
mentacao estatal especifica ensejou, inclusive, a organizacao
de sistemas comunitérios paralelos de controle e registro de
tais negociagdes, com o intuito de conferir maior sentimento
de seguranca e estabilidade das relacdes sociais relativas a
habitagdo, ao menos no &mbito daquela comunidade®.

Diante disso, com a inclusdo do direito real de laje
no ordenamento juridico brasileiro, o proprietario de uma
construcao-base pode atribuir, na perspectiva constitucio-
nal, destinag¢do socioecondmica sobre a unidade imobiliaria
autdnoma superior ou inferior, mediante cessao, a titulo
oneroso ou gratuito, da superficie de sua construcao, com o
intuito de que o titular da laje mantenha unidade distinta
daquela originalmente construida sobre o solo, constituida
em matricula prépria no oficio de registro de iméveis da cir-
cunscrigao imobilidria, conferindo-lhe os poderes inerentes
ao dominio (usar, fruir, dispor e reaver); ou seja, atribui-se

42 FARIAS; DEBS; DIAS, 2018, p. 21.
43 ANDREA; GUNDIM, 2020, p. 43-71.
44  PROVENSL RAMIDOFF, 2019, p. 169.
45 AMARANTE, 2013, p. 38-59.
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ao lajeario a qualidade de auténtico proprietario da laje e da
acessao que implantar*.

A participacao de agentes governamentais no direito
real de laje se deu, primeiramente, nos estagios iniciais da
referida politica puablica. Diante disso, e, tendo-se em conta
que a politica pablica em questao foi instituida mediante
medida provisoéria, posteriormente convertida em lei, houve
a participacao efetiva do Presidente da Reptublica, bem como
de integrantes do Poder Legislativo (atores visiveis), e suas
respectivas assessorias (atores invisiveis), nos estagios da in-
teligéncia, promogao, prescrigdo e invocagao. De outro lado, o
Decreto n. 9.310/2018 - o qual instituiu as normas gerais e 0s
procedimentos aplicaveis a Regularizacao Fundiaria Urbana
-, regulamentou o direito real de laje, tendo condicionado
sua instituicdo a comprovacgao de estabilidade da unidade
imobiliaria, a qual depende das condic¢oes da edificagao para
0 uso a que se propde, dentro da realidade em que se situa
o imével, sendo incumbéncia dos entes ptblicos municipais
ou distritais, mediante a atuagao de fiscais, comprovar a re-
ferida estabilidade®. Ainda, denota-se a atuacao de agentes
responsaveis pela fiscalizacdo tributaria relacionada a tais
edificacdes, haja vista que os impostos e taxas inerentes a
regularizacdo passam a incidir ap6s sua perfectibilizagdo.

No que tange aos agentes nao-governamentais, tem-se
que parte essencial da efetiva implementagao/aplicacao do
instituto fora legalmente atribuida aos agentes delegados,
oficiais dos cartérios de registro de imodveis das respectivas
comarcas, os quais podem ser classificados como particulares
em colaboragdo com o poder publico. Isso porque incumbe
aos referidos oficiais, mediante provocacao do interessado,
instituir a laje em relagdo a um determinado bem imével,

46 FARIAS; DEBS; DIAS, 2018, p. 21.
47 BRASIL, 2018.
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em matricula prépria no oficio de registro de iméveis da
respectiva circunscrigdo imobiliaria*.

Além disso, afigura-se plausivel concluir que a Profes-
sora Doutora Claudia Franco Correa tenha desempenhado
papel relevante, passivel de classificacdo como empreende-
dora (policy entrepreneurs), em razdo das relevantes pesquisas
realizadas na area do Direito a Cidade, em especial, a respeito
de ocupacdo irregular em formatacdo de favelas no Rio de
Janeiro/R] e a comercializacao de lajes.*” A docente tem, tam-
bém, atuado na avaliacdo e reformulacao da politica publica
em questdo, consoante se analisard a seguir no presente arti-
go. De outro lado, ndo se afasta a possibilidade de participa-
¢do de grupos de interesse - como, por exemplo, de grandes
construtoras e empreiteiras -, haja vista que a regularizacao
das reas e seu potencial construtivo, determina a seguranca
juridica necessaria para a ocupacgao e comercializagdo pelos
grandes grupos econdmicos, em locais até entao inviaveis no
aspecto ambiental, sanitario e possessério®.  Outrogrupo
de interesse possivelmente envolvido seria aquele composto
por institui¢cdes financeiras, haja vista que a regularizagao
fundiéria, com a aquisi¢do da propriedade formal dos bens,
permite a circulagdo de tal ativo, na modalidade de dagdo em
garantia e da compra e venda. Ademais, ndo se pode olvidar
dos destinatarios da politica, beneficiarios da regularizagao
fundiaria urbana.

Os supramencionados agentes atuam mediante me-
canismos juridicos de articulagdo, estabelecidos pelos

48 BRASIL, 2002.

49 Dentre diversas outras publica¢des, os estudos resultaram na publicagado
da obra “Controvérsias entre o direito de moradia em favelas e o direito
de propriedade imobilidria na cidade do Rio de Janeiro: O direito de Laje
em questdo”. Rio de Janeiro: Topbooks, 2012.

50 PROVENSI, 2022, p. 112-113.
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diplomas legais que integram a base normativa da politica
publica em questao, com especial protagonismo dos agentes
delegados, oficiais dos cartérios de registro de imoéveis das
respectivas comarcas, enquanto agentes implementadores
do direito real de laje.

Em relagdo a escala e ao publico alvo da politica pablica
em questdo, tem-se que o objetivo precipuo atribuido pelo
legislador originario (formulador da politica) é regularizagao
fundiaria das habitacdes construidas sobre iméveis alheios,
nas lajes, em seu aspecto registral™, especialmente os locali-
zados nos aglomerados subnormais (favelas e comunidades
urbanas). Isso faz com que o publico-alvo seja as pessoas que
detém a posse de tais imoveis e edificagcdes. No entanto, é
certo que ndo existe vedagao legal para sua aplicacdao em ou-
tras situages juridicas, o que aumenta o escopo de utilizagdo
do instituto para outros interessados, e consequentemente,
diversifica o publico-alvo.

No que diz respeito a dimensao econdémico-financeira
do programa, tem-se que a implementacao do direito real de
laje ndo exige dotacdo orcamentdria especifica do Estado, haja
vista que depende da vontade do possuidor da laje, bem como
tem o oficial de registro de iméveis como executor efetivo
da politica. Nao se pode olvidar, contudo, da necessidade de
destinacao de verbas especificas que viabilizem a fiscalizacao
arquitetonica, urbanistica e tributaria pelos entes estatais,
bem como do controle dos atos realizados pelos agentes de-
legados (oficiais de registro) pelo respectivo poder delegante
(Poder Judiciario de cada Estado). De outro lado, entende-se
que ser detentor do direito de propriedade em relacdo a um
bem permite que sua circulagdo - que compreende a aqui-
sicdo, 0 uso, e a transferéncia ou alienagado para alguém que
lhe dara melhor uso e maior valor -, resulte em alocacdo de

51 BRASIL, 2016.
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recursos mais eficiente, agregada a valor adicionado, o que,
por via reversa, tem o conddo de alavancar a geracdo de
empregos e riqueza®. A referida alocagdo mais eficiente de
recursos possibilita o enriquecimento, o que gera crescimento
econdmico, que, por sua vez, consiste em pré-requisito de
qualquer Estado que pretenda alcancar justica distributiva
e bem-estar social, ou seja, a atribuicdo e a garantia de pro-
priedade promovem crescimento e desenvolvimento social
e econOmico®. Nesse contexto, tem-se que, para além da
geracdo de recursos adicionais aos proprietarios das lajes, o
impacto financeiro da politica puablica repercute em maior
arrecadacao tributdria para os entes estatais, em razdo da
regularizacdo da propriedade e da possibilidade de intensifi-
cacdo da transmissao de bens iméveis, agora, regularizados.
Além disso, o registro das lajes e o consequente aumento da
circulagdo de bens regularizados pressupde maior arreca-
dagdo de emolumentos pelos cartérios do foro extrajudicial
(oficios de registro de imoveis, tabelionatos, dentre outros),
de lucros e dividendos para as institui¢des financeiras, bem
como para as empresas do mercado imobiliario.

Acerca da estratégia de implantacdo, tem-se que com
o advento da insercdo do direito de laje no rol dos direitos
reais, nasceu a promessa de titulacdo de milhares de uni-
dades habitacionais originariamente informais, localizadas
nas areas periféricas das grandes cidades, bem como uma
nova e importante forma de organizagdo juridica da proprie-
dade™. Portanto, esperava-se que o direito (de laje) pudesse
conformar o processo de regularizacdo fundiéria, definindo
a situagdo das relagdes juridicas dos possuidores das lajes, os
quais, ao provocarem os agentes delegados (oficiais de car-

52 PROVENS], 2022, p. 105.
53 VERA, 2014, p. 202.
54 LOUREIRO, 2018, p. 964.
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torios de registro de imodveis), passariam a ser proprietérios
registrais dos bens imoéveis constituidos nas lajes.

Da anélise do funcionamento efetivo do programa,
tem-se que, nos moldes como fora incluido no art. 1.510-A
da Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil)®, o direito real de laje
tem a propriedade como fato gerador, haja vista que somente
o titular do direito de propriedade em relagdo a construcao
base podera institui-lo em favor de outrem, mediante a
cessdo da superficie superior ou inferior de sua construcao.
Assim, denota-se a aparente dificuldade de utilizacdo do
instituto para fins de regularizacdo fundiaria das habitacdes
construidas sobre iméveis alheios - seja nas favelas, seja em
outras situag¢des individuais, nas quais a construgao-base
nao ostente a situagao proprietaria regular, com registro no
oficio de registro de iméveis. Isso porque, tais construgoes
surgem na informalidade juridica, a partir de edificagdes
em bens iméveis que ndo possuem registro imobiliario, ou,
ainda, por cessdao da posse da laje por quem é possuidor, e
ndo proprietario, da construcao-base*.

Nesse contexto, ao avaliar os aspectos criticos do de-
senho juridico-institucional do direito real de laje, emerge
discussdo essencial a respeito da eficacia da lei que estabele-
ceu o direito real de laje em relagao ao fim precipuo proposto
pelo legislador originario (formulador da politica), qual seja, a
promocao de regularizagdo das habitacoes erigidas nas lajes,
em seu aspecto registral, com escopo na materializacdo do
direito fundamental a moradia, para fins de emancipagao

55 BRASIL, 2002.
Art. 1.510-A. O proprietario de uma construgao-base podera ceder a
superficie superior ou inferior de sua construcdo a fim de que o titular da
laje mantenha unidade distinta daquela originalmente construida sobre
o solo.

56 MELQO, 2018, p. 211-215
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subjetiva®. Logo ap6ds a publicacdo da Lei n. 13.465/2017,
Claudia Franco Correa alertou para o fato do direito de laje,
na conformagcao brasileira, ser uma préatica institucionaliza-
da nas favelas brasileiras, sendo que o instituto, conforme
contemplado pelo referido diploma legal, atendia aos ricos,
relegando os pobres, mais uma vez, ao esquecimento®.

No mesmo sentido, Marco Aurélio Bezerra de Melo®
aponta a dificuldade de utilizacdo do instituto para fins de
regularizacdo fundiaria das habitacdes construidas sobre
iméveis alheios - seja nas favelas, seja em outras situagoes
individuais, nas quais a construgao-base nao ostente a situa-
¢do proprietaria regular, com registro no oficio de registro
de imoveis -, haja vista que tais construgdes surgem na in-
formalidade juridica, a partir de edificacdes em bens iméveis
que ndo possuem registro imobilidrio, ou, ainda, por cessao
da posse da laje por quem é possuidor, e ndo proprietario,
da construgdo-base. Ou seja, ndo ha nos aglomerados sub-
normais brasileiros (favelas e comunidades urbanas) a figura
do proprietério, haja vista que isso pressupde que os bens
imoéveis-base estejam regularizados (sejam objeto de matri-
cula em cartério de registro de imoveis), o que, de fato, nao
ocorre na grande maioria dos casos®.

Da forma como fora positivada, a instituicdo da laje
exige a regularizacdo da situagdo juridica do possuidor do
imoével-base (dominus soli) - cuja posse fora adquirida, na

57 BRASIL, 2016.

58 ESCOLA DA MAGISTRATURA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO -
EMER], 2017.

59 O autor alerta para a impossibilidade de importar o modelo do direito de
sobrelevagdo, com regramento similar ao contido na legislagdo portuguesa
ou suica, com adapta¢des que ndo encontram a mesma vivéncia no espago
urbano de ocupagdo coletiva ou individual brasileiro. MELO, 2018, p. 211-
215.

60 CORREA, 2021.
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maioria das vezes, naturalmente, desdobrando-se em co-
munidades de milhares de pessoas, e, muitas vezes, teve seu
inicio maculado por vicios objetivos e pela ma-fé (arts. 1.200 e
1.201 da Lei n. 10.406/2002") -, para, posteriormente, ocorrer
o registro do direito real daquele que adquiriu a posse da
laje®. Em razdo do exposto, a eficicia da norma que incluiu o
direito real de laje, enquanto politica ptblica, em seu aspecto
funcional, para o fim de promover a regularizacdo fundiaria,
resta aparentemente prejudicada, haja vista que sua aplicacao
se afigura invidvel na maioria dos aglomerados subnormais
brasileiros (favelas e comunidades urbanas).

Por este motivo, fora, inclusive, apresentado junto a
Camara dos Deputados, em data de 6 de julho de 2021, o
Projeto de Lei n. 2.455/2021%, de autoria do Deputado Fede-
ral Altineu Cortes (PL/R]), o qual tem por objetivo acrescer
dispositivos a Lei n. 10.406/2002 (Coédigo Civil)*, que, em sua
justificativa, denota a tentativa de atender satisfatoriamen-
te a regularizagdo fundidria em habita¢Ges verticalizadas,
localizadas em ntcleos urbanos informais (aglomerados
subnormais, ou favelas e comunidades urbanas), ocupados
predominantemente pela populagdo de baixa renda. Nesse
contexto - tendo-se em conta que o Decreto n. 9.310/2018%,
que regulamentou o direito real de laje, ndo trouxe qualquer
alteracao substancial nesse sentido -, o teor da justificativa do
Projeto de Lein. 2.455/2021% denota a tentativa de readequar
a politica publica, para que passe a atender o fim precipuo
de regularizacdo fundiaria.

61 BRASIL, 2002.
62  SCHREIBER; et al, 2019, p. 2344-2346.
63 BRASIL, 2021.
64 BRASIL, 2002.
65 BRASIL, 2018.
66 BRASIL, 2021.
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Segundo Marco Aurélio Bezerra de Melo, que colaborou
com Claudia Franco Corréa na redacdo do Projeto de Lei, o
objetivo é acrescer ao direito real de laje a possibilidade de
reconhecimento de usucapido especial pré-moradia, tendo
por objeto o espaco aéreo possuido por aquele que, gratuita
ou onerosamente, adquiriu a posse da laje, para nela edifi-
car a sua moradia®”. Por sua vez, Cladudia Franco Corréa®
assegura que o projeto contempla a realidade, para o fim
de atender satisfatoriamente a regularizacao fundidria em
habitacoes verticalizadas, localizadas em ntcleos urbanos
informais (aglomerados subnormais, ou favelas e comunida-
des urbanas), ocupados predominantemente pela populacao
de baixa renda.

A proposta é, segundo a justificativa do projeto de lei®,
o reconhecimento da posse do direito de laje como direito real
autonomo, para o fim de conferir ao seu titular o direito de
usatr, gozar, dispor e reaver, mediante a concessdo do direito
real de laje para fins de moradia, nos moldes da usucapido
especial urbana, disposta nos arts. 9° da Lei n. 10.257/2001
(Estatuto da Cidade)”, 183 da Constituicdo da Republica de
1988™, e 1.240 da Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil)™.

De outro lado, no Anteprojeto de Lei apresentado pela
Comissao Temporaria Interna do Senado Federal, composta
por juristas e constituida com o intuito precipuo de revisar

67  Najustificativa do Projeto de Lei, fora consignado que “o reconhecimento
da posse do espaco aéreo dentro das diretrizes da usucapido especial
urbana podera conceder a efetiva reverberagdo legal esperada em processos
de regularizacao fundiaria.” BRASIL, 2021.

68 CORREA, 2021.
69  BRASIL, 2021.
70  BRASIL, 2001.
71 BRASIL, 1988.
72 BRASIL, 2002.
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e atualizar a Lei n. 10.406/2002 (Cédigo Civil)”®, constaram
alteragdes no sentido de garantir a aquisi¢ao do direito real
de laje por usucapido, admitindo-se, além do direito real a
laje, a autonomia da sua posse, com o intuito de garantir
a efetividade da politica publica, aproximando o instituto
da realidade das cidades brasileiras, na qual a auséncia da
formalizagdo da propriedade do terreno é a regra nas co-
munidades periféricas. Além disso, a proposta estabelece
a possibilidade de dagao do direito real de laje, assim como
dos direitos decorrentes da posse - uma vez reconhecida a
usucapido da laje -, como objeto de garantia real™.

Vale ressaltar que Ricardo Pereira Lira”™ foi precursor
no estudo da questdo relativa a regularizacao fundiaria das
moradias construidas em aglomerados subnormais (favelas
e comunidades urbanas), tendo indicado as particularidades
que envolvem a usucapido especial de bem imével urbano,
sob a forma individual ou coletiva, para esse fim. Na opor-
tunidade, o autor - além das dificuldades relativas a citacao
dos confinantes e a obtencdo de plantas formalizadas para a
instrucao dos respectivos pedidos -, ressaltou o fato de que
grande parte das cessdes de laje envolvem contrato de locacao,
0 que ensejaria a necessidade de cessao da posse dos locado-
res aos locatarios, ou, ainda, a alteragao do pedido inicial da
acdo de usucapido para pretensdo de legitimacao da posse,
que se convolaria em dominio se, dentro de determinado
prazo, ndo surgisse outra pessoa que demonstrasse dominio
evidente sobre o espaco em questao, o que, por certo, requer
alteracdo legislativa especifica, a exemplo do que se pretende
com o Projeto de Lei n. 2.455/2021.

73 BRASIL, 2023.
74 BRASIL, 2024.
75  LIRA, 2006, p. 261-276.
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Nesse contexto, o que se pretende com a inclusao dos
dispositivos é o reconhecimento efetivo do direito de laje,
tal qual é encontrado na realidade, corrigindo o problema
da eficacia da politica publica para fins de promogao da
regularizacdo fundidria, com o intuito de que milhares de
brasileiros tenham acesso a titularidade de suas moradias.

Consideragoes Finais

Na contemporaneidade, verifica-se a preocupacao
relativa ao estabelecimento de politicas puablicas que sejam
implementadas de forma eficiente, transparente e em con-
formidade com os principios democraticos, e que possam
contribuir para a promog¢ado do bem-estar social, a garantia
dos direitos dos cidadaos e o fortalecimento da democracia.
Diante disso, denota-se a importancia da aplicagao das teo-
rias e métodos de analise de politicas publicas, nas diversas
fases/estagios do ciclo de politicas, para o fim de minimizar
eventuais equivocos e potencializar a identificacdo das reais
necessidades da populagao e o atendimento eficaz dos fins
almejados por determinada politica.

No que tange aos resultados da utilizagdo do quadro
de referéncia em politicas publicas para a andlise do direito
real de laje, restam evidenciados equivocos possivelmente
relacionados a prescricdo da referida politica, haja vista que
sua aplicagdo fora condicionada a existéncia de registro de
propriedade do bem imével no qual foi erigida a construgao
base. Tal situacdo ensejou a dificuldade de sua aplicacdo para
o fim almejado pelo legislador, qual seja, a regularizacao fun-
diédria de bens iméveis urbanos localizados nos aglomerados
subnormais (favelas e comunidades urbanas).

A andlise também possibilitou identificar que a forma-
lizacdo do direito real de laje resulta no maior controle admi-
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nistrativo, sanitério, tributario, dentre outros, que interessa,
também, ao Estado, diante mesmo da maior arrecadacao de
recursos para os tesouros municipais e estaduais, o que é au-
mentado com a possivel intensificacdo da comercializagdo de
tais bens. Nesse contexto, afigura-se plausivel concluir que a
implementacao da politica possa gerar efeito diametralmente
inverso do esperado, tanto social quanto economicamente,
haja vista que, como se viu, a regularizacao das areas e seu
potencial construtivo, determina a seguranca juridica ne-
cessdria para a ocupacdo e comercializacdo pelos grandes
grupos econdmicos, em locais até entdo invidveis no aspecto
ambiental, sanitario e possessorio.

A especulacao imobilidria - somada a tributagdo e a
auséncia de intervengdo do Estado, para fins de promover po-
liticas sociais que garantam a urbanizac¢do dos espagos, com
melhores condi¢des de urbanizacao, edificacao, habitacao, se-
guranga, trabalho, circulacado, satide e lazer -, poderia retirar
0s proprietarios, tanto das construgdes base quanto das lajes,
dessas areas, relegando-os a nova marginalizagdo territorial,
diante mesmo da maior seguranca juridica oferecida pelo
controle registral daquilo que jamais seria registrado pelas
normativas pretéritas, por se tratar, por exemplo, de area de
protecdo ambiental. Assim, tendo-se em conta tais possiveis
efeitos colaterais, e, ainda que houvesse a alteracdo legislativa
mediante a aprovagdo do Projeto de Lein. 2.455/2021, ou, ain-
da, das alteragdes propostas no Anteprojeto de Lei no qual se
propde arevisdo e a atualizagao da Lei n. 10.406/2002 (Cédigo
Civil), emerge a possibilidade de esvaziamento de eficacia
juridica e social da politica em questao para a finalidade de
regularizagdo fundiaria urbana. Diante disso, questiona-se
qual seria o custo social - para além mesmo da seguranca
juridica e do custo politico-econdmico - da regularizagao
das propriedades mediante a implementagao do direito real
de laje.
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Isso porque, a implementacdo do direito real de laje,
com a mera regularizacdo formal das construgdes, disso-
ciada da intervencdao do Estado, para a implementacdo de
outras politicas publicas que promovam a materializagao
dos diversos aspectos que perpassam o direito a moradia,
dentre eles seguranga juridica, disponibilidade de servicos
e infraestrutura, custo acessivel, habitabilidade, acessibilida-
de, localizacdo (com proximidade ao trabalho) e adequagao
cultural, pode, ao fim e ao cabo, mostrar-se insuficiente até
mesmo para a promogao da seguranca juridica da posse de
tais unidades habitacionais.
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