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RESUMO: O presente estudo analisa o Direito de Superficie como instrumento de efetivacao da
fungdo social e ambiental da propriedade no constitucionalismo brasileiro contemporaneo. A partir
de uma abordagem dedutiva, comparada e empirica, investiga-se a génese histdrica do instituto,
sua consolidacdo no bi-regime normativo formado pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e
pelo Codigo Civil de 2002, e as evidéncias praticas de sua aplica¢do no Brasil e em ordenamentos
estrangeiros. Os resultados demonstram que, apesar do potencial reconhecido para a racionalizagao
do uso do solo, a promocao da habitacao de interesse social e a sustentabilidade urbana (ODS 7 e
11), o instituto ainda enfrenta barreiras estruturais, como a burocracia registral, a auséncia de
politicas publicas especificas e a escassez de jurisprudéncia consolidada. A analise empirica, com
base em dados de custos de registro, programas municipais e experiéncias estrangeiras, evidencia
que o Direito de Superficie permanece subutilizado, em razao de entraves institucionais e culturais
que privilegiam a propriedade plena. Conclui-se que sua efetiva consolidacao depende da difusao
técnica, da simplificagdo procedimental e da integracdo sistematica as politicas publicas de
habitagdo, requalificacdo urbana e transi¢do energética, reafirmando o instituto como elo entre
tradigdo civilista, governanca fundiaria e sustentabilidade socioambiental.
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DIREITO DE SUPERFICIE: TRADICAO CIVILISTA E PERSPECTIVAS FUTURAS
Lucas Melo Rodrigues de Sousa

RIGHT OF SUPERFICIES: CIVIL LAW TRADITION AND FUTURE PERSPECTIVES

ABSTRACT: The present study examines the Right of Superficies as an instrument for enforcing
the social and environmental function of property within the contemporary Brazilian constitutional
framework. Using a deductive, comparative, and empirical approach, it explores the historical
evolution of the institute, its consolidation under the dual legal regime formed by the City Statute
(Law No. 10.257/2001) and the Civil Code of 2002, and its practical application in Brazil and
foreign jurisdictions. The findings indicate that, despite its potential to promote rational land use,
social housing, and urban sustainability (SDGs 7 and 11), the institute remains underused due to
structural barriers such as bureaucratic registration, lack of public policies, and scarce
jurisprudence. Empirical evidence based on registration costs, municipal programs, and
international experiences shows that the Right of Superficies is hindered by institutional and
cultural factors favoring full ownership. The study concludes that its full consolidation requires
technical dissemination, procedural simplification, and systematic integration into public housing,
urban renewal, and energy transition policies, reaffirming the institute as a link between civil law
tradition, land governance, and socio-environmental sustainability.

Keywords: Right of Superficies; Social function of property; Sustainability; Urban policy; Land

governance.

INTRODUCAO

O Direito de Superficie, tradicionalmente concebido como exce¢do ao principio classico
da acessao (superficies solo cedit) (Mota, 2021), vem adquirindo relevancia crescente no cenario
juridico contemporaneo, a medida que o direito de propriedade ¢ reinterpretado a luz da funcao
social e ambiental. De instituto marginal no direito romano, evoluiu para um mecanismo
sofisticado de mediagdo entre interesses publicos e privados, apto a responder as transformacoes

urbanas, ambientais e tecnoldgicas que marcam o século XXI.

Revista do Centro Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, Vol. 30, N. 2, 2025

2



DIREITO DE SUPERFICIE: TRADICAO CIVILISTA E PERSPECTIVAS FUTURAS
Lucas Melo Rodrigues de Sousa

No Brasil, a reintrodug¢do do instituto apds quase cento e quarenta anos de auséncia
legislativa decorre de uma nova leitura constitucional da propriedade. A Constitui¢do Federal de
1988, ao estabelecer a funcao social da propriedade (arts. 5°, XXIII; 170, III; 182 e 186) (Brasil,
1988), rompeu com o paradigma liberal e legitimou figuras juridicas destinadas a compatibilizar
titularidade privada e interesse coletivo (Grau, 2008). Nesse contexto, o Direito de Superficie surge
como instrumento de concretizacdo da funcdo social e ambiental, permitindo a utilizagdo de
terrenos ociosos para construgdo, cultivo ou requalificagdo urbana, sem alienacao da propriedade
do solo.

O interesse renovado pelo instituto resulta também da urgéncia em enfrentar desafios
estruturais do espaco urbano brasileiro: déficit habitacional, especulagdo imobilidria, expansao
desordenada e desigualdade fundiaria (Fundagdo Jodo Pinheiro, 2024). A superficie oferece uma
alternativa juridicamente segura e economicamente viavel para dissociar o dominio do solo da
exploragdo construtiva, permitindo que o Estado e os particulares cooperem na realizacdo de
politicas de uso sustentavel do territorio. Observa-se que essa dissociagdo vertical do dominio nao
¢ mera técnica civilista, mas expressdo de uma racionalidade juridica orientada pelo principio da
fungdo social (Tepedino, 2004).

No plano normativo, a consolidacao do chamado bi-regime juridico da superficie formado
pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) (Brasil, 2001), de natureza especial e urbanistica, e
pelo Codigo Civil de 2002 (Brasil, 2002), de carater geral e subsidiario, conferiu ao instituto uma
estrutura hibrida e adaptavel. Enquanto o Estatuto enfatiza a func¢do social e urbana (Fernandes,
2008), o Codigo reforca sua natureza de direito real transmissivel e temporario (Farias; Rosenvald,
2018). Essa dualidade assegura flexibilidade e coeréncia sist€émica, mas também gera tensoes
interpretativas, especialmente quanto a duragdo indeterminada e a transmissibilidade inter vivos e
causa mortis.

A pesquisa parte da hipdtese de que, embora o Direito de Superficie disponha de potencial
para fomentar politicas de habitagcdo de interesse social, regularizagao fundiaria e requalificacao de
areas ociosas, sua aplicagdo pratica no Brasil ¢ incipiente. Essa constatagdo foi confirmada por
levantamento empirico que identificou trés barreiras estruturais principais: (i) a burocracia registral
e o custo elevado de formalizagdo do direito, que desincentivam sua adog¢ao em larga escala; (i1) a

escassez de jurisprudéncia consolidada sobre sua constitui¢ao, transmissibilidade e extingao; e (iii)
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a auséncia de politicas publicas consistentes que integrem o instituto as estratégias urbanas e
ambientais. Tais entraves perpetuam um cenario em que a propriedade plena permanece como
paradigma dominante, em detrimento de figuras juridicas mais dindmicas e socialmente orientadas.

Por outro lado, experiéncias internacionais evidenciam a eficacia do instituto quando
articulado a politicas publicas estruturadas. O Erbbaurecht alemao, o droit de superficie francés e
o modelo espanhol da Ley del Suelo demonstram que a dissociacao entre solo e acessdes pode
viabilizar projetos de habitacdo social, requalificacdo urbana e infraestrutura energética de longo
prazo (Zanini, 2016). Essas experiéncias reforcam a necessidade de maturidade institucional e
seguranga registral para a “bancabilidade” dos projetos baseados em direitos reais limitados, algo
ainda incipiente no Brasil.

A relevancia cientifica do tema reside, portanto, em reconstruir criticamente o papel do
Direito de Superficie no sistema juridico brasileiro, ampliando o didlogo entre dogmatica civil,
politicas urbanas e sustentabilidade. O estudo busca demonstrar que o instituto, longe de ser figura
marginal, representa instrumento de governanca fundiaria essencial a efetivacdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS 7 e 11) (ONU, 2015), a racionaliza¢do do uso do solo e a
construcao de cidades inclusivas e resilientes.

Metodologicamente, adota-se uma abordagem dedutiva, comparada e empirica. Parte-se
da anélise histérico-dogmatica do instituto e de seu fundamento constitucional, avancando para o
exame normativo e funcional, e incorporando evidéncias empiricas sobre custos de transagdo,
barreiras registrarias e praticas municipais. A comparacdo com modelos estrangeiros consolidados
permite identificar estratégias de aprimoramento normativo e institucional no Brasil. Assim, a
pesquisa combina a profundidade teoérica da tradigdo civilista com o rigor metodoldgico da
investigagdo empirica, propondo um redesenho critico e propositivo do instituto.

O artigo estrutura-se em seis partes principais. A primeira examina a génese historica e os
fundamentos constitucionais do Direito de Superficie. A segunda analisa a consolidacao do bi-
regime normativo entre o Estatuto da Cidade e o Cddigo Civil. A terceira explora o cenario
empirico brasileiro e suas barreiras institucionais. A quarta aborda as aplicagdes praticas e a relagao
com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. A quinta desenvolve o estudo comparado com
os modelos estrangeiros. Por fim, a sexta apresenta as criticas, desafios e perspectivas para a

consolidagdo do instituto no contexto juridico e urbano contemporaneo.
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1. EVOLUCAO HISTORICA E FUNDAMENTOS NORMATIVOS DO DIREITO DE
SUPERFICIE

O Direito de Superficie remonta ao Direito Romano classico, no qual se consolidou como
a primeira exce¢do ao principio da acessdo. Esse principio, sintetizado na maxima superficies solo
cedit, determinava que toda constru¢do ou plantagcdo incorporava-se de pleno direito ao solo e,
portanto, ao patrimonio do proprietario (Mota, 2021). O instituto da superficie nasceu como
mecanismo de flexibilizacdo dessa regra rigida, permitindo que o direito de construir ou cultivar
em terreno alheio fosse concedido a outrem, de forma temporaria, mediante remuneragdo ou
concessdo gratuita. Com o tempo, o instituto evoluiu de mera relacdo obrigacional para verdadeiro
direito real, dissociando juridicamente a propriedade do solo da propriedade das acessoes.

Essa transformacgao teve expressdo paradigmatica no Erbbaurecht alemao e no droit de
superficie francés, nos quais o instituto foi incorporado como instrumento de politica fundiaria e
social (Zanini, 2016). Nessas experiéncias, a superficie deixou de ser uma figura de excecdo e
passou a integrar a arquitetura normativa das politicas de uso do solo, habitagdo e infraestrutura
urbana.

No Brasil, entretanto, a trajetéria foi descontinua. O instituto chegou a ser admitido em
periodos pontuais, mas foi suprimido pelo Decreto n® 1.318, de 1864, e permaneceu ausente do
Cddigo Civil de 1916 (Lira, 1997). Durante mais de um século, a auséncia do direito de superficie
limitou a possibilidade de dissociagdo vertical do dominio, obrigando o ordenamento a lidar com
figuras substitutivas, como o usufruto e a enfiteuse, esta Gltima extinta pela Lei n® 9.636/1998. A
retomada do instituto, mais de 130 anos depois, deveu-se a transformacdo do paradigma juridico
da propriedade e a ascensdo da fungdo social como principio estruturante do Estado Democratico

de Direito.

1.1. Fundamentos constitucionais: func¢io social da propriedade
A reintrodugdo do Direito de Superficie no ordenamento juridico brasileiro insere-se no
contexto da constitucionalizacdo da propriedade e da consolidagdo do Estado Social de Direito. A

Constituicdo Federal de 1988 rompeu definitivamente com a concepc¢do liberal-individualista

Revista do Centro Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, Vol. 30, N. 2, 2025

5



DIREITO DE SUPERFICIE: TRADICAO CIVILISTA E PERSPECTIVAS FUTURAS
Lucas Melo Rodrigues de Sousa
predominante até o século XX, ao reconhecer que o exercicio do direito de propriedade deve
atender a uma funcao social (arts. 5°, XXIII; 170, I1I; 182 e 186 da CF) (Brasil, 1988). Essa diretriz
conferiu ao instituto fundamento axioldgico e normativo, legitimando instrumentos de uso
compartilhado do solo e de promogao da justica espacial (Silva, 2010).

A partir desse marco, o Direito de Superficie passou a ser compreendido como meio de
concretizagao do principio da fun¢do social, servindo para compatibilizar o0 dominio privado com
a destinagao coletiva do bem (Grau, 2008). Ele permite que terceiros utilizem terrenos ociosos para
construgdo, cultivo, producao de energia ou requalificagdo urbana, estimulando o aproveitamento
racional e sustentavel do espago. Assim, o instituto traduz em pratica a ideia de que a propriedade
ndo ¢ apenas um poder individual, mas uma relagdo juridica voltada a realizag@o de valores sociais,
econdmicos e ambientais.

O Estatuto da Cidade (Lein°® 10.257/2001) reforga essa concepgao ao incorporar o Direito
de Superficie entre os instrumentos de politica urbana (Brasil, 2001). Seu artigo 21 autoriza o
proprietario a conceder a outrem o direito de superficie do terreno, por tempo determinado ou
indeterminado, mediante escritura publica registrada no cartorio competente. O artigo 23, por sua
vez, estabelece que o superficiario pode usar o solo, o subsolo € o espago aéreo, desde que previstos
no contrato, o que amplia as possibilidades de aproveitamento do bem sem romper o dominio
original (Fernandes, 2008). Essa flexibilidade € o que torna o instituto particularmente valioso em
contextos de alta densidade urbana e de necessidade de intervencdo publica coordenada.

No plano constitucional, o direito de superficie relaciona-se diretamente aos principios da
funcao social da propriedade e da funcdo social da cidade. Ambos articulam o uso do solo a politica
urbana e a justica distributiva (Tepedino, 2004). Essa relagdo sinaliza uma “despatrimonializagao
funcional” do direito civil, na qual o foco deixa de ser o proprietario e passa a ser a finalidade social
do bem. A partir desse paradigma, o direito de superficie adquire um carater instrumental,
transformando-se em ponte entre o direito civil e o direito urbanistico.

O instituto também dialoga com o principio da solidariedade intergeracional, ao permitir
que o uso econdmico da terra se dé de modo sustentavel e temporario, sem alienar definitivamente
0 patrimonio comum. Isso € especialmente relevante em contextos de politica habitacional,

requalificacdo de areas degradadas e desenvolvimento de infraestrutura verde. O direito de
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superficie permite modular o tempo ¢ o modo de uso da propriedade, conciliando eficiéncia
econdmica, justica social e prote¢ao ambiental.

A perspectiva constitucional ainda refor¢a o papel do Estado na regulagao do uso do solo
urbano. Ao adotar a fun¢do social como parametro, o legislador vinculou o exercicio da
propriedade a realizag@o de fins publicos, legitimando o controle urbanistico, o parcelamento, a
edificacdo compulsodria e, em ultima instancia, a expropriagdo. Dentro desse mesmo quadro, o
direito de superficie surge como alternativa mais flexivel e menos intervencionista, pois possibilita
que o poder publico estimule a ocupagdo racional e o uso produtivo sem romper a estrutura
dominial.

Dessa forma, o instituto constitui uma técnica de equilibrio juridico: protege a seguranca
juridica da propriedade privada, ao mesmo tempo em que promove o interesse social e ambiental.
Ele permite uma apropriacao socialmente orientada da propriedade, convertendo o solo urbano em
um recurso estratégico de desenvolvimento sustentavel. A fun¢do social da propriedade, nesse
sentido, ndo se cumpre apenas pelo uso produtivo individual, mas por sua capacidade de servir a
coletividade e as geracdes futuras.

A compreensdo contemporanea do Direito de Superficie, portanto, resulta da
convergencia entre tradigdo civilista e principios constitucionais. O instituto reafirma a necessidade
de repensar a propriedade nao como poder absoluto, mas como dever juridico de realizar valores
sociais, ecologicos e urbanisticos. Sua constitucionalizag¢do representa o ponto de inflexdo entre o
direito privado classico e o novo direito fundiario, orientado pela solidariedade, pela justi¢a

espacial e pela sustentabilidade.

1.2. Consolidacao do bi-regime normativo: especialidade e subsidiariedade

A consolidacdo contemporanea do Direito de Superficie no ordenamento brasileiro resulta
da interagdo entre dois diplomas complementares: o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001)
(Brasil, 2001) e o Codigo Civil (Lei n° 10.406/2002) (Brasil, 2002). Essa coexisténcia estabelece
um verdadeiro bi-regime normativo, no qual cada instrumento desempenha func¢do propria e,
simultaneamente, interdependente. O primeiro, de natureza especial e urbanistica, trata a superficie

como mecanismo de politica fundidria voltado a fungdo social da cidade (Alfonsin, 2008). O
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segundo, de natureza geral e civilista, reconhece-a como direito real autdnomo, disciplinando sua
constitui¢do, transmissibilidade e extin¢do (Farias; Rosenvald, 2018).

O Estatuto da Cidade inaugura a vertente publica e funcional do instituto. Seu artigo 21
autoriza expressamente a concessao do direito de superficie entre particulares ou em favor do poder
publico, podendo ser gratuito ou oneroso e por tempo determinado ou indeterminado (Brasil, 2001).
Essa amplitude reflete o objetivo de estimular o aproveitamento de terrenos subutilizados e integrar
o instrumento a politica de desenvolvimento urbano. O Estatuto atribui ao instituto uma dimensao
essencialmente pratica, fazendo dele ferramenta de execugdo das diretrizes constitucionais de
ordenagao territorial, justica social e sustentabilidade.

O Cddigo Civil de 2002, por sua vez, retoma o tratamento dogmatico da superficie e lhe
confere status de direito real, situando-a entre os artigos 1.369 e 1.377 (Brasil, 2002). Nessa
perspectiva, o Codigo atua como lei geral subsidiaria, aplicavel quando a matéria ndo envolver
diretamente objetivos urbanisticos (Gomes, 2012). Define a superficie como o direito concedido
pelo proprietario a outrem para construir ou plantar em terreno alheio, mediante escritura publica
registrada no Cartorio de Registro de Imoveis. Essa formalidade constitui requisito essencial a
eficacia erga omnes do ato, sendo a publicidade registral a principal garantia de seguranca juridica
do instituto.

A coexisténcia desses dois regimes normativos € regida pelos principios da especialidade
e da subsidiariedade. Assim, o Estatuto da Cidade prevalece nas hipdteses de interesse publico,
habitacdo social e politica urbana, enquanto o Cdédigo Civil complementa e amplia sua aplicagdo
para situagdes de natureza privada ou rural (Venosa, 2019). Essa convivéncia harmdnica assegura
unidade sistemadtica e flexibilidade de uso, caracteristicas fundamentais para que o instituto possa
atender tanto a fun¢do social da cidade quanto a livre iniciativa e a circulagdo econdmica do solo.

Do ponto de vista dogmatico, o Direito de Superficie ¢ definido como direito real
autonomo sobre coisa alheia, que permite ao superficiario construir ou cultivar em terreno de
outrem, adquirindo a titularidade das acessdes enquanto vigente a concessao (Lira, 2003). Trata-se
de uma forma de autonomia patrimonial das constru¢des em relagdo ao solo, expressdo do
movimento de relativizagdo da propriedade privada e de fortalecimento da funcdo social.

Diferencia-se, portanto, da locagcdo, que € mero direito obrigacional; da enfiteuse, extinta do
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ordenamento por sua natureza quase perpétua; e do usufruto, de carater personalissimo e
intransmissivel.

Entre as principais caracteristicas juridicas do instituto destacam-se: (i) a formalidade, que
exige escritura publica e registro; (ii) a temporariedade, que pode ser determinada ou
indeterminada, mas jamais perpétua; (iii) a onerosidade facultativa, permitindo concessdes
gratuitas ou remuneradas; e (iv) a transmissibilidade, tanto inter vivos quanto causa mortis, o que
assegura a circulagao econdmica do direito (Farias; Rosenvald, 2018). Durante a vigéncia da
concessdo, o superficiario detém a posse direta e a titularidade das acessdes, podendo exercer
poderes de uso, gozo e disposi¢do dentro dos limites contratuais. E responsavel pelos encargos e
tributos incidentes sobre o imével, como o IPTU, e deve preservar a finalidade pactuada sob pena
de extingdo do direito. Ao término do prazo ou em caso de inadimplemento, as construgdes
retornam ao proprietario, independentemente de indenizacdo, salvo estipulacdo contratual em
contrario, conforme estabelece o artigo 1.375 do Cdédigo Civil (Brasil, 2002).

O objeto do direito de superficie €, em regra, o terreno livre de edificagdo. Contudo, parte
da doutrina admite a chamada superficie por cisdo, na qual o direito incide sobre area ja edificada,
separando juridicamente o dominio do solo e da constru¢do (Lira, 2003). Embora ainda nao haja
previsao expressa no ordenamento brasileiro, experiéncias estrangeiras demonstram sua relevancia
pratica para a requalificacdo de edificios subutilizados em centros urbanos densos. A possibilidade
decorre da propria logica de dissociagdo entre solo e acessdo, compativel com a finalidade social
do instituto.

Do ponto de vista empirico, a coexisténcia do bi-regime normativo tem se mostrado
ambigua: ao mesmo tempo em que oferece amplitude conceitual e flexibilidade de aplicacao,
produz também inseguranga interpretativa. Persistem dividas quanto a compatibilizacdo entre o
prazo indeterminado previsto no Estatuto da Cidade e a exigéncia de temporariedade do Codigo
Civil. Essa incerteza reduz a previsibilidade para investidores e gestores publicos, tornando o
instituto menos atrativo para operagdes de médio e longo prazo. A auséncia de jurisprudéncia
consolidada sobre temas como transmissibilidade, extingdo e reversao agrava o cendrio e limita a
efetividade pratica da norma.

Em sintese, o bi-regime normativo conferiu ao Direito de Superficie densidade dogmatica

e versatilidade funcional, mas também inaugurou desafios interpretativos e operacionais. Essa
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ambivaléncia ¢ o preco da modernizagdo: quanto mais o instituto se abre a funcao social, mais se
afasta da rigidez conceitual civilista. A chave para sua consolidagdo esta na harmonizagio entre
seguranca registral, clareza contratual e coeréncia normativa, de modo que o Direito de Superficie
possa cumprir plenamente sua vocagdo de instrumento juridico de desenvolvimento urbano e

governanga fundidria.

2. APLICACAO EMPIRICA E LIMITACOES NO CONTEXTO BRASILEIRO

Embora o Direito de Superficie tenha sido restabelecido ha mais de duas décadas e possua
um arcabouco normativo sélido, sua aplicagdo pratica no Brasil ainda ¢ incipiente. A pesquisa
empirica realizada confirma que o instituto permanece restrito a experiéncias pontuais € pouco
sistematizadas, tanto na esfera publica quanto na iniciativa privada. Essa lacuna revela um
descompasso entre a robustez dogmatica e a efetividade real do instituto, especialmente quando
comparado a ordenamentos estrangeiros nos quais a superficie se consolidou como instrumento

cotidiano de politica fundiaria e habitacional (Zanini, 2016).

2.1. Burocracia registral e custos de transacao

No Brasil, o direito real de superficie, previsto no artigo 1.369 do Codigo Civil, exige para
sua constitui¢do a formalizagdo por meio de escritura publica e seu respectivo registro no Cartorio
de Registro de Imoveis. Ao contrario de simples contratos particulares, esse direito depende de um
registro constitutivo para ter validade contra terceiros, o que garante seguranca juridica, mas
também eleva significativamente os custos de transagdo (Brasil, 2002).

Esses custos incluem ndo apenas a elaboragdo do instrumento juridico, mas também o
pagamento de emolumentos cartoriais que variam conforme o valor do negécio e o estado da
federagdo. Estudos demonstram que tais exigéncias legais e burocraticas podem representar, em
média, um acréscimo de 12% no custo final de empreendimentos imobiliarios no pais (CBIC,
2022). Esse impacto ¢ particularmente grave para familias de baixa renda e assentamentos
irregulares, que muitas vezes ndo tém condicdes financeiras de arcar com essas taxas, o que

compromete a viabilidade da regularizagdo fundiaria (IRIB, 2013).
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Embora a Lei n° 11.977/2009 (Reurb) preveja isencdo de alguns emolumentos nos
processos de regularizacdo fundiaria de interesse social, essa gratuidade ndo abrange todos os atos
necessarios. A averbagdo da extingdo do titulo de legitimagdo de posse, por exemplo, continua
sujeita a custas, mesmo em programas destinados a populagdes vulneraveis (IRIB, 2013). Além
dos emolumentos, a constituicdo onerosa do direito de superficie também pode gerar a incidéncia
do Imposto sobre Transmissdao de Bens Imoveis (ITBI), conforme interpretagdo de diversos fiscos
municipais baseada no artigo 156 da Constitui¢do Federal. O imposto pode incidir tanto na
institui¢do quanto na cessao ou extincao do direito, elevando ainda mais o custo das operagdes
(ANOREG, 2022).

Esses encargos cumulativos tém efeito regressivo, pois afetam de maneira mais intensa as
camadas mais pobres da populacdo, que ndo dispdem de margem or¢camentaria para suportar altos
encargos legais e tributarios. Como consequéncia, muitos beneficiarios de programas habitacionais
optam por solugdes menos formais, como contratos de uso precario, em vez da formalizagdo plena
do direito de superficie (CBIC, 2022).

Enquanto isso, experiéncias internacionais demonstram abordagens mais acessiveis e
eficazes. Na Alemanha, por exemplo, o direito de superficie (Erbbaurecht) ¢ amplamente utilizado
em parcerias publico-privadas para a producdo de habitagdo social. Municipios cedem terrenos a
cooperativas ou entidades sem fins lucrativos por longos periodos, o que garante estabilidade
juridica e reduz os custos para os beneficidrios. Esse modelo foi especialmente utilizado na
reconstru¢do do pais no pos-guerra, e hoje representa cerca de 5% do estoque habitacional em
alguns estados (Zanini, 2019).

Na Espanha, experiéncias semelhantes vém sendo adotadas. A prefeitura de Barcelona,
por exemplo, concede terrenos publicos em direito de superficie por até 75 anos a cooperativas de
habitacdo solidaria. Essas cooperativas ndo compram os terrenos nem firmam contratos de
arrendamento convencionais, mas pagam mensalidades reduzidas a municipalidade, mantendo o
dominio publico da terra e garantindo moradia acessivel com forte envolvimento comunitario
(Martinez-Almeida; Castillo, 2015).

No Brasil, por outro lado, o uso do direito de superficie ainda € incipiente. A auséncia de
incentivos fiscais, a burocracia cartorial, a falta de padronizagao registral e a escassez de isengoes

especificas dificultam sua aplicagdo, especialmente nos programas de habitacdo social. Com
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frequéncia, o poder publico substituira o direito real por arranjos obrigacionais de carater precario,
como cessdes temporarias de uso, que oferecem menor prote¢do juridica e comprometem a
seguranca da posse (Girardi, 2018; Mazza, 2021).

Assim, embora o direito de superficie tenha grande potencial para promover a funcao
social da propriedade e viabilizar modelos alternativos de moradia acessivel, os entraves
burocraticos, fiscais e normativos tém limitado seu uso efetivo no Brasil, especialmente entre

populagdes vulneraveis.

2.2. Escassez jurisprudencial e inseguranca dogmatica

Outro fator que limita a difusdo do Direito de Superficie ¢ a escassez de jurisprudéncia
consolidada. A pesquisa realizada em bases publicas do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) e dos
Tribunais de Justica de Minas Gerais (TJMG) e de Sao Paulo (TJSP) revelou a existéncia de menos
de 500 processos relacionados ao tema, considerando as ultimas duas décadas. Esses casos
aparecem de forma esparsa, geralmente em controvérsias sobre a validade do registro, a natureza
real do direito ou a reversdo das acessdes. Poucos precedentes enfrentam questoes substanciais,
como a transmissibilidade, a superficie por cisao ou a compatibilidade entre prazo indeterminado
e temporariedade. Essa rarefagdo jurisprudencial produz inseguranca interpretativa e desestimula
o uso do instituto por investidores e entes publicos.

Na auséncia de precedentes claros, a segurancga juridica recai quase inteiramente sobre o
titulo constitutivo, exigindo contratos minuciosos e assessoramento técnico especializado, o que
eleva custos e dificulta a replicabilidade de modelos. A falta de uniformiza¢do também
compromete a previsibilidade registral, ja que diferentes cartérios adotam interpretagdes
divergentes quanto a extensao do direito e as condigdes de reversao.

O problema da inseguranga juridica ¢ agravado pela auséncia de cultura institucional de
gestdao fundiaria no Brasil. Enquanto na Alemanha e em Portugal o direito de superficie ¢
reconhecido como instrumento financeiro estavel e utilizado até como garantia real em operacoes
de crédito, no Brasil sua fragilidade interpretativa impede que o sistema financeiro o reconheca
plenamente como ativo elegivel (Zanini, 2016). Assim, o instituto ainda ndo alcangou a condi¢ao

de “bancabilidade” necessaria para sua consolidagao.
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2.3. Déficit de politicas publicas e de integracao institucional

A aplicagdo limitada do Direito de Superficie também decorre da falta de integragdo entre
os marcos legais e as politicas publicas de habitagdo, sustentabilidade e uso do solo. Embora o
Estatuto da Cidade preveja expressamente o instituto como instrumento de politica urbana (Brasil,
2001), sua implementagdo pratica depende de regulamentagdo municipal e de vontade politica.
Poucos municipios brasileiros dispdoem de legislagdo ou programas que operacionalizem a
concessao de superficie, € mesmo nesses casos a aplicacao ¢ experimental e restrita.

O exemplo de Curitiba ¢ ilustrativo: a lei municipal de regularizacao fundidria prevé a
utilizagdo da superficie em areas publicas destinadas a moradia popular, mas o nimero de casos
efetivos € reduzido (Milano, 2017). Em Sao Paulo, o instituto tem sido debatido em projetos de
requalificacdo de edificios subutilizados no centro, mas ainda sem consolidacdo normativa. Essas
experiéncias mostram que a funcionalizag@o do direito depende ndo apenas da previsao legal, mas
de uma estrutura institucional capaz de sustentar seu uso recorrente, com padrdes contratuais,
parametros de reversao e critérios de acompanhamento (Moretti, 2015).

Em termos gerais, o diagnostico empirico indica que o Direito de Superficie no Brasil
encontra-se em uma fase de laténcia institucional: existe na lei ¢ na doutrina, mas nao na pratica
social. Suas barreiras principais (custo, burocracia e incerteza) ndo decorrem de sua natureza
juridica, mas da auséncia de politicas de incentivo e de uma cultura de planejamento fundidrio. A
superacao desse quadro exige medidas articuladas entre Estado, mercado e sociedade civil, capazes
de transformar o instituto em ferramenta efetiva de desenvolvimento urbano, regularizagdo
fundiaria e sustentabilidade. A consolidagdo do instituto depende de simplificagdo procedimental,
uniformizacao registral e amadurecimento jurisprudencial, além de politicas publicas que

estimulem seu uso como instrumento de inclusdo social e governanga territorial.

3. DIREITO COMPARADO E EVIDENCIAS INTERNACIONAIS

O estudo comparado revela que o Direito de Superficie possui trajetoria consolidada em
diversos ordenamentos, nos quais se firmou como instrumento eficiente de politica fundiaria,
habitacdo social e sustentabilidade. A comparacdo internacional ¢ relevante nao apenas como

exercicio tedrico, mas como fonte empirica de estratégias institucionais que podem ser adaptadas
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ao contexto brasileiro (Zanini, 2016). Entre os modelos mais expressivos destacam-se o
Erbbaurecht alemao, o droit de superficie francés, o regime espanhol da Ley del Suelo, ¢ as

experiéncias mais recentes de paises latino-americanos, como Chile e Colombia.

3.1. O modelo alemao: Erbbaurecht e estabilidade fundiaria

Na Alemanha, o Erbbaurecht é reconhecido desde o inicio do século XX como direito
real autonomo. O instituto permite que o superficiario construa e explore edificagdes em terreno
alheio por periodos que variam entre 30 ¢ 99 anos, mediante pagamento anual de uma retribui¢ao
(Erbbauzins) (Zanini, 2016). Ao término do contrato, o terreno e as constru¢des retornam ao
proprietario, com compensag¢ao financeira predefinida.

A principal virtude do modelo alemdo estd na sua seguranca registral e financeira. O
direito ¢ plenamente reconhecido como bem hipotecavel e pode ser utilizado como garantia real
em operagdes de crédito. Essa caracteristica permite que o Erbbaurecht funcione como
instrumento de desenvolvimento urbano e de financiamento de longo prazo, sem necessidade de
alienar a propriedade do solo. O instituto contribui para a estabilidade fundidria e para a
racionalizacao do uso do territorio, sobretudo em areas de interesse publico e habitac¢ao social.

A experiéncia alemd demonstra que a consolida¢dao do direito de superficie depende de
trés pilares: padronizagdo contratual, seguranca registral e previsibilidade econdémica (Zanini,
2016). A existéncia de cartorios especializados e a uniformidade de interpretagdes conferem ao
Erbbaurecht alto grau de confianca juridica. Esse modelo poderia inspirar o aperfeicoamento do
sistema brasileiro, especialmente na criacdo de padrdes registrais e diretrizes contratuais que

reduzam o custo de transacao e ampliem a “bancabilidade” do instituto.

3.2. O modelo francés: droit de superficie e gestdo urbana

Na Franga, o droit de superficie possui natureza juridica semelhante, mas aplicagdo mais
flexivel. Previsto no Code Civil, o instituto ¢ amplamente utilizado em operagdes de requalificagao
urbana e em projetos de parceria publico-privada. Diferentemente do modelo alemdo, admite
prazos mais curtos € modalidades mais diversas, inclusive a constituicao parcial, restrita a fragdes

do subsolo ou do espago aéreo.
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O Estado francés utiliza a superficie como instrumento de politica habitacional e de
ordenamento urbano, especialmente por meio de sociedades de economia mista, que administram
projetos de habitagdo e infraestrutura sob regime de superficie. Essa pratica reforca o carater
publico-funcional do instituto e demonstra sua capacidade de promover equilibrio entre
propriedade privada e interesse coletivo.

No plano doutrinario, assinala-se que o droit de superficie francé€s foi decisivo para
romper com a ideia absoluta de propriedade, ao permitir que o uso do solo fosse condicionado a
utilidade social do espago. Essa concepcao influenciou o Estatuto da Cidade brasileiro, cuja 16gica

instrumental se aproxima da perspectiva funcionalista francesa (Fernandes, 2008).

3.3. O modelo espanhol: Ley del Suelo e habita¢do social

A Espanha consolidou o uso do direito de superficie a partir da Ley del Suelo (Lei do
Solo), que o reconhece como figura de politica fundidria essencial a promog¢ao da habitacdo de
interesse social. A lei autoriza a concessao do direito por até 99 anos, inclusive sobre bens publicos,
com o objetivo de fomentar a construcdo de moradias e equipamentos comunitarios.

A legislagdo espanhola adota um enfoque urbanistico e redistributivo, integrando o
instituto as politicas de reabilitagdo de areas degradadas e de desenvolvimento sustentavel.
Municipios como Madri e Barcelona utilizam a superficie como forma de estimular parcerias
publico-privadas, garantindo o uso social do solo sem renunciar a propriedade publica.

O sucesso do modelo espanhol decorre de sua integracdo institucional, com marcos
regulatorios claros e mecanismos de financiamento compativeis com o sistema bancario e

imobilidrio.

3.4. Experiéncias latino-americanas e aproximacdes com o Brasil

Na América Latina, o instituto foi incorporado de modo desigual. No Chile, o direito de
superficie ¢ reconhecido desde 1979, com aplicagdo restrita a concessdes publicas e projetos
habitacionais. A Colombia adotou a figura como instrumento de ordenamento territorial,
integrando-a a planos diretores e politicas de uso sustentavel do solo. Embora essas experiéncias
ainda carecam de maturidade institucional, elas demonstram o potencial do instituto para atender

as demandas de urbanizacao e habitacao em paises com forte desigualdade fundiaria.
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O Brasil se encontra, portanto, em posicao singular. Possui base normativa comparavel a
europeia, mas carece da infraestrutura institucional necessaria a efetividade do instituto. A auséncia
de jurisprudéncia consolidada e de cultura registral especializada impede que a superficie
desempenhe plenamente seu papel. Em contrapartida, a analise comparada evidencia que a
consolida¢do do instituto depende menos de novas leis e mais de governanca fundidria e difusao
técnica, elementos que asseguram previsibilidade e confianga nas relagdes juridicas.

Em sintese, o panorama internacional revela que o Direito de Superficie pode ser um
instrumento poderoso de politica urbana e ambiental quando apoiado por marcos institucionais
robustos (Zanini, 2016). Os modelos estrangeiros demonstram que a conjugacao entre estabilidade
normativa, clareza contratual e incentivo economico ¢ fundamental para que o instituto realize seu
potencial social e sustentavel. O desafio brasileiro consiste em adaptar essas ligdes a sua realidade
juridica, registral e administrativa, consolidando a superficie como elo entre propriedade,

urbanismo e desenvolvimento sustentavel.

4. CRITICAS, DESAFIOS E PERSPECTIVAS FUTURAS

A consolidagdo do Direito de Superficie no Brasil encontra-se em uma encruzilhada entre
o reconhecimento doutrindrio e a limitacdo pratica. Apesar de sua solida base normativa e de seu
potencial como instrumento de politica urbana e ambiental, o instituto permanece subutilizado. A
andlise critica aponta que suas dificuldades decorrem menos de lacunas legais e mais de

deficiéncias institucionais, culturais e operacionais.

4.1. Fragilidades institucionais e culturais

A primeira critica relevante refere-se a auséncia de cultura juridica voltada a gestdao
fundiaria. O direito brasileiro historicamente associa o valor patrimonial a propriedade plena,
relegando os direitos reais limitados a um papel secundario. Essa mentalidade privatista impede
que o Direito de Superficie seja percebido como ativo econdmico e juridico autdbnomo. No
imaginario juridico e social, a propriedade ainda ¢ vista como simbolo de status e seguranga, o que

dificulta a aceitacdo de modelos de uso compartilhado do solo.
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A essa barreira cultural soma-se a fragilidade institucional. O sistema registral brasileiro,
embora avangado em termos técnicos, carece de uniformidade interpretativa e de integragdo com
politicas publicas. A auséncia de orientagdes padronizadas sobre prazos, clausulas de reversao e
compatibilidade entre regimes legais gera inseguranca ¢ desestimula a ado¢ao do instituto. Do
ponto de vista empirico, os cartorios raramente registram titulos de superficie, o que demonstra a

distancia entre o texto normativo e a pratica cotidiana.

4.2. Dificuldades operacionais e financeiras

Outro obstaculo diz respeito aos custos e entraves procedimentais. A formalizagdo da
superficie demanda escritura publica e registro, o que implica despesas significativas,
especialmente para projetos de habitacdo social. Além disso, a exigéncia de pagamento do ITBI
em certas operagdes cria um desestimulo financeiro injustificavel, ja que a transmissdo do direito
de superficie ndo implica transferéncia de dominio pleno. Recomenda-se a criagdo de politicas de
incentivo fiscal e isen¢do tributdria para contratos de superficie vinculados a finalidades sociais, de
modo a adequar o instituto a sua func¢ao constitucional.

No ambito financeiro, a falta de reconhecimento do direito de superficie como garantia
real elegivel por instituicdes de crédito compromete sua eficacia econdomica. Diferentemente de
paises europeus, onde o instituto € aceito como ativo hipotecavel (Zanini, 2016), no Brasil ele ainda
enfrenta resisténcia dos bancos e fundos de investimento. Essa limitacdo impede que o instituto
cumpra seu papel de instrumento de inclusdo financeira e de fomento ao desenvolvimento urbano

sustentavel.

4.3. Defasagem normativa e necessidade de harmonizagao

Do ponto de vista normativo, o principal desafio consiste em harmonizar o bi-regime
juridico do Estatuto da Cidade e do Cddigo Civil (Brasil, 2001; 2002). A coexisténcia das duas
leis, embora produtiva sob o prisma dogmadtico, gera ambiguidades quanto ao prazo, a
transmissibilidade e as hipdteses de extingdo. A falta de um marco interpretativo claro dificulta a
aplicacdo pratica e a uniformizagao jurisprudencial.

A superacao desse impasse requer uma hermenéutica funcional, capaz de priorizar a

finalidade social do instituto sobre a rigidez formalista. Além disso, ha necessidade de atualizacao

Revista do Centro Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, Vol. 30, N. 2, 2025

17



DIREITO DE SUPERFICIE: TRADICAO CIVILISTA E PERSPECTIVAS FUTURAS
Lucas Melo Rodrigues de Sousa
normativa que contemple modalidades mais flexiveis, como a superficie por cisdo e a superficie
em condominio, amplamente utilizadas em outros paises para requalificagdo de edificios e
aproveitamento do espaco aéreo (Lira, 2003). A auséncia de previsdo expressa nao impede sua
aplicagdo analdgica, mas reduz a seguranga juridica dos contratos e limita o potencial do instituto

para atender as demandas da urbanizagdo contemporanea.

4.4. Caminhos de aprimoramento e agenda estratégica

A superacao das fragilidades identificadas exige uma agenda estratégica tripla,
envolvendo aprimoramento normativo, fortalecimento institucional e difusdo técnica. No plano
normativo, ¢ necessario simplificar o procedimento de constitui¢ao do direito, padronizar modelos
contratuais e estabelecer pardmetros claros de registro e extingdo. A criacdo de uma
regulamentacdo nacional de boas praticas poderia uniformizar procedimentos e reduzir custos de
transagao.

No plano institucional, ¢ fundamental promover a capacitagdo de registradores, advogados
e gestores publicos. A consolidagdo do instituto depende de uma burocracia especializada e de um
corpo técnico capaz de aplicar o direito com seguranca e eficiéncia. Iniciativas como manuais de
orientagdo, cursos de formacao e integracdo de bases de dados fundiarias sdo essenciais para a
consolidagdo pratica da superficie.

No plano social e politico, ¢ indispensavel que o Estado incorpore o instituto em suas
politicas publicas de habitagdo, requalificagdo urbana e energia renovavel. A superficie pode se
tornar um instrumento central de inclusdo social e sustentabilidade, desde que o poder publico atue
como agente indutor, ofertando incentivos fiscais, linhas de crédito especificas e parcerias com o
setor privado.

Por fim, a integracdo entre academia, registradores e poder publico é condi¢do para o
amadurecimento conceitual e operacional do instituto. A criacdo de nucleos de pesquisa aplicada
e observatdrios de governanga fundidria permitiria 0 monitoramento continuo de experiéncias € a
difusdo de boas praticas, aproximando o Direito de Superficie da realidade socioecondmica
brasileira.

Em perspectiva critica, o futuro do Direito de Superficie dependera da capacidade do

sistema juridico de superar o formalismo excessivo e de internalizar uma cultura de cooperagado
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entre os sujeitos fundidrios. O instituto simboliza a transi¢do de um direito de propriedade
excludente para um modelo relacional, baseado em solidariedade, sustentabilidade e eficiéncia.
Sua consolidagdo ndo exige apenas novas leis, mas uma mudanga de paradigma, que reconhega o
solo urbano como recurso coletivo e o direito civil como instrumento de justica espacial e

ambiental.

CONCLUSAO

O percurso historico e comparado do Direito de Superficie evidencia sua relevancia como
instrumento de reconciliagdo entre tradigdo civilista e funcionalidade social contemporanea. No
Brasil, sua reintrodu¢do pelo Estatuto da Cidade e pelo Coédigo Civil representou um marco de
reconstru¢do dogmatica e constitucional da propriedade, inserindo o instituto em uma logica de
governanga fundidria e sustentabilidade (Brasil, 2001; 2002).

A pesquisa confirmou que o potencial transformador do Direito de Superficie ¢ inegavel.
Ele possibilita a dissociacao entre dominio e uso, favorece a racionalizagdo do espago urbano,
promove a requalificacdo de areas ociosas e viabiliza politicas habitacionais e energéticas
sustentaveis (Grau, 2008; Silva, 2010). Contudo, sua efetividade pratica permanece limitada por
entraves institucionais, burocraticos e culturais. A andlise empirica demonstrou que a escassez de
jurisprudéncia, a falta de padronizacdo registral e os altos custos de formalizacdo comprometem a
difusdo do instituto e restringem sua utiliza¢do em larga escala.

Do ponto de vista comparado, experiéncias como o Erbbaurecht alemao e o droit de
superficie francés revelam que a consolidacdo do instituto depende menos de inovacao legislativa
e mais de estabilidade institucional, seguranca registral e previsibilidade contratual (Zanini, 2016).
Essas li¢cdes indicam que o aprimoramento do modelo brasileiro deve priorizar a simplificagao
procedimental, a integragcdo entre marcos legais e politicas publicas e a capacitagdo técnica dos
agentes envolvidos.

Sob a otica constitucional, o Direito de Superficie traduz a materializagdo dos principios
da funcdo social da propriedade e da cidade, bem como dos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel da Agenda 2030 (ONU, 2015; ONU-HABITAT, 2016). Sua efetiva implementacao
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representa um passo decisivo na construgdo de cidades inclusivas, sustentaveis e socialmente
equilibradas. O instituto revela, em esséncia, a possibilidade de um direito civil comprometido com
o desenvolvimento humano e ambiental, em sintonia com os novos paradigmas do Estado Social e
Ecolégico de Direito.

Em perspectiva propositiva, a consolidagdo do Direito de Superficie exige uma agenda de
integracdo entre teoria e pratica: (i) Harmoniza¢do normativa, para eliminar contradi¢des entre o
Estatuto da Cidade e o Codigo Civil; (i1) Simplificacdo procedimental e incentivos fiscais, que
tornem o instituto acessivel a politicas habitacionais e energéticas; (iii) Capacitacao institucional,
com diretrizes técnicas para registradores e gestores publicos; e Difusdo académica e social, a fim
de promover mudanga cultural na percep¢ao do uso compartilhado da propriedade.

Mais do que um direito real sobre coisa alheia, a superficie ¢ um instrumento juridico de
transformagao estrutural, que permite compatibilizar propriedade ¢ solidariedade, eficiéncia
econdmica e justi¢a social (Tepedino, 2004). Reafirmar seu papel ¢ reafirmar a capacidade do
direito civil de responder as urgéncias urbanas e ambientais de nosso tempo, convertendo o solo

urbano em espago de cooperagdo, sustentabilidade e cidadania.
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