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RESUMO

A pesquisa visou tecer algumas consideragdes acerca do direito fundamental social
a moradia, trazendo os problemas enfrentados pela populacdo brasileira e
demonstrando o tratamento dado pelo ordenamento juridico patrio no tocante ao
tema. Inicialmente abordou os aspectos mais complacentes da evolucao histérica da
moradia, apresentando consigo nocdes basicas, e dimensbes por este obtidas em
varios periodos diferentes, para que se possa compreender porque e como esta o
Direito a Moradia atualmente. Em outro momento discorreu-se sobre a condicao de
Direito Coletivo, caracteristica do Direito a Moradia, que, na maioria das vezes pode
ser inserido dentro do ramo do Direito Urbanistico ja que é na zona urbana que se
concentra a maior parte da populacdo brasileira. Abordou-se as previsdes legais
concernentes a regularizacdo fundiaria, em especial no tocante aos problemas de
moradia e habitacdo mais comuns no Brasil, além de tratar dos instrumentos
previstos em lei e utilizados pelo Poder Publico e pela populacdo, em alguns casos,
a fim de solucionar tais questdes. Explicou-se o processo empregado na promocao
da regularizacao fundiaria e da garantia do Direito & Moradia, considerado um direito
fundamental social e direito humano essencial. Concluiu-se explicando que o
problema da moradia no Brasil merece uma especial atencdo do Poder Publico e
gue os instrumentos de regularizacdo fundiaria devem ser aplicados com maior
frequéncia e eficiéncia a fim de dar a populacdo melhores condi¢cbes de vida e de
sobrevivéncia garantindo-se maior eficacia ao Direito Fundamental Social a Moradia
e a Dignidade da Pessoa Humana.

Palavras- chave: Direitos Fundamentais. Direito a Moradia. Direito Urbanistico.
Interesses Difusos e Coletivos.



ABSTRACT

The research aimed to make some considerations about the fundamental social right
to housing, bringing the problems faced by the Brazilian population and
demonstrating the treatment given by the legal order of the country on the subject.
Initially, it approached the most complacent aspects of the historical evolution of the
dwelling, presenting with it basic notions, and dimensions that it obtained in several
different periods, so that one can understand why and how is the Right to Housing
today. In another moment, we discussed the condition of Collective Law,
characteristic of the Right to Housing, which, for the most part, can be inserted within
the branch of Urbanistic Law since it is in the urban zone that the majority of the
Brazilian population is concentrated. The legal provisions concerning land
regularization were discussed, especially with regard to the housing and habitation
problems most common in Brazil, as well as dealing with the instruments provided by
law and used by the Government and population, in some cases, in order to resolve
such issues.The process used to promote land regularization and the guarantee of
the Right to Housing, considered a fundamental social right and essential human
right, was explained. It was concluded by explaining that the problem of housing in
Brazil deserves special attention from the Government and that land regularization
instruments should be applied more frequently and efficiently in order to give the
population better living conditions and survival guaranteeing greater effectiveness to
the Fundamental Social Right to Housing and Dignity of the Human Person.

Key words: Fundamental Rights. Right to Housing. Urbanistic Law. Diffuse and
Collective Interests.
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1 INTRODUCAO

A moradia, historicamente vem se mostrando uma necessidade
fundamental dos seres humanos, em especial as pessoas de baixa renda, que
infelizmente ndo tem condi¢cbes de promover uma habitacdo digna as suas familias,
e constituem uma parcela razoavel da sociedade.

Superando a questdo historica, compreendemos que o problema da
falta de moradia digna a todos os cidaddos ocorre em virtude da falta de politicas
publicas efetivas bem como de uma viséo politica que continuamente esteve focada
nos interesses individuais, esquecendo-se dos menos favorecidos, usurpando,
portanto, os tratados internacionais dos quais o pais é signatario e os direitos sociais
garantidos pela Constituicdo Federal.

Instituido e reconhecido como pressuposto a dignidade da pessoa
humana, nos termos da Declaracdo Universal de Direitos Humanos, de 1948, o
direito fundamental social a moradia digna foi recepcionado pela Constituicdo
Federal de 1988, através da Emenda Constitucional n® 26/2000.

Dessa forma, o direito a moradia ficou estampado no caput do artigo 6°
da nossa Magna Carta, dentro do capitulo dos direitos sociais, promovendo um
debate a respeito de sua validade e eficacia.

Ponderando que os direitos sociais encontram-se no rol dos direitos
fundamentais do ser humano, tem-se, como implicacdo, que estes se sujeitam a
regra da autoaplicabilidade, isto é, aplicacdo imediata de acordo com o artigo 5°, §
1° da Constituicao Federal.

Diversos tratados internacionais, apos 1948, ratificaram o dever dos
Estados de proporcionar e resguardar o direito a moradia digna. Também neste
intuito, foi criada a relatoria especial da ONU para o direito a moradia adequada,
entretanto a efetivacdo desse direito ainda é um grande desafio.

Feitas estas consideracdes, o tema definido para analise através do
presente trabalho reporta-se a necessidade de promocdo de politicas publicas de
regularizacdo fundiaria diante do direito fundamental social a moradia digna, em
harmonia com os inUmeros instrumentos existentes em nosso ordenamento juridico.

O Poder Publico tem a obrigacdo de impulsionar e garantir o acesso ao

direito & moradia digna pela populacdo (em especial de baixa renda), empregando-
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se para isso politicas publicas que viabilizem a regularizacao fundiaria dos iméveis
irregularmente ocupados.

Ora, exige-se que a questdo do déficit urbano seja encarada pela
Administracdo Publica, através de politicas publicas repressivas ou remocionistas,
bem como por meio da elaboracdo de outras politicas habeis a urbanizar os espacos
irregularmente ocupados, equipando-os de infraestrutura e servigos publicos.

A presente monografia pretende, como objetivo geral, analisar, explicar
e aprofundar os conhecimentos em relacdo a um problema tdo comum em Nnosso
cotidiano e que diversas vezes € deixado de lado.

Buscaremos entender os motivos que deram origem e continuidade
aos problemas de moradia, em especial, a moradia precaria, 0s loteamentos
clandestinos, ocupacdes irregulares e moradia de rua, que atingem uma parcela
razoavel da populacdo brasileira, bem como encontrar na lei e no ordenamento
juridico, como um todo, solu¢cdes e maneiras de minimizar tal problema a fim de
efetivar e garantir os direitos constitucionalmente previstos.

Para isso utilizaremos os métodos dedutivo, historico e comparativo.
Faremos uma contextualizacdo do tema ao longo da histéria, posteriormente
partiremos de uma visdo geral e afunilaremos a alguns problemas especificos
sinalizando pontos de intersecg¢éo entre eles.

Nesta perspectiva, o trabalho explorara os conceitos constitucionais de
propriedade, funcdo social da propriedade, moradia e habitacdo. Ademais, serao
abordados os principais instrumentos de regularizacdo fundiaria previstos na Lei
Federal n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade) e Lei Federal n°® 11.977/09 (Lei de
Regularizacao Fundiéria), disponiveis a populacdo e a Administracédo Publica.

Em relacdo aos instrumentos técnicos, foi adotada neste trabalho a
coleta de dados da pesquisa, tanto através da utilizacdo de material bibliogréafico
(livros de doutrina, artigos de publicacbes periddicas e sites especializados na
matéria) quanto por meio do emprego de técnicas documentais (uso de legislagédo
especifica acerca do tema proposto).

No primeiro capitulo faremos uma contextualizacdo histérica da
moradia e do processo de surgimento do direito a moradia, apontaremos O0s
instrumentos de protecdo deste direito, faremos uma analise das previsdes legais a

seu respeito, tanto na legislagdo péatria como nos diplomas internacionais de
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protecdo aos direitos humanos, além de tratar de sua efetividade e trazer o conceito
de moradia adequada.

No segundo capitulo nos encarregaremos de entender a concepc¢ao de
direito urbanistico, sua relagdo com a moradia, seus principios, o conceito de direito
a cidade e sua caracteristica de direito humano coletivo.

Na sequéncia, no terceiro capitulo serdo apresentados o conceito e
principios da regularizacdo fundiaria (urbana e rural), suas espécies, sujeitos e
objetivos, bem como os principais problemas experimentados pela populacéo
brasileira e os instrumentos habeis a soluciona-los. O embasamento sera dado pelas
Leis Federais n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade), n°® 11.977/09, Cddigo Civil (Lei
10.406/02) entre outros. Neste capitulo, também sera abordada a Medida Proviséria
n° 759 de 22/12/16, que realizou uma verdadeira reestruturacdo do sistema de
regularizacao fundiaria brasileiro.

Por fim, cumpre assinalar que, levando em consideracao as limitagdes
fisicas de uma monografia, assim como a ampla bibliografia sobre tema estudado,
nao foi possivel exaurir com a profundidade que gostariamos todas as
particularidades envolvidas, que faria jus a uma dedicagao exclusiva.

Pretendeu-se evidenciar a imprescindibilidade da execucéo efetiva das
politicas publicas de regularizacdo fundiaria, de modo a diminuir o permanente
aumento do déficit habitacional, considerando o direito fundamental social & moradia

e garantindo a dignidade da pessoa humana a populacao brasileira.
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2 DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL A MORADIA

2.1 Evolucao Histérica da Moradia

Desde a Pré-Historia os seres humanos precisavam encontrar um lugar
que os abrigassem durante o periodo noturno e principalmente para se protegerem
dos fendmenos naturais, dentre eles as tempestades, ventanias, frio e calor, e dos
animais, seus predadores naturais (feras).

Assim, as primeiras moradias que se tem noticia foram as das
cavernas e grutas — daqui adveio a expressao “homem das cavernas” —, copas de
arvores e saliéncias rochosas, sendo que os homens que as habitavam eram
considerados nébmades (néo tinham moradia fixa) de forma que se estabeleciam em
locais onde pudessem pescar, cacar, colher frutos, enfim sobreviver.

Conforme o tempo foi passando, os homens da pré-historia
aprenderam a construir seus proprios abrigos utilizando como matéria prima galhos,
folhas de arvores, palhas, pedras e ossos de animais.

Mais adiante os homens descobriram que o barro poderia ser de
grande utilidade na construcdo de suas moradias, e a partir disso surgiram as
primeiras construcdes de pau a pique — entrelacamento de galhos e bambu,
preenchidos com barro para formar as paredes de uma casa —, seguidas do
desenvolvimento de telhas e tijolos, que até hoje utilizamos.

Apbs o aprimoramento das moradias, 0 homem passou a desenvolver
técnicas de cultivo de plantas e de animais de modo que se formaram as primeiras
aldeias.

Nas palavras de Gilberto Cotrim (2012, p. 30), “as primeiras aldeias
sedentarias surgiram quando as comunidades neoliticas se estabeleceram num
territdrio, dedicando-se, predominantemente, a criacdo de animais e ao cultivo
agricola”.

Algumas cidades retratavam a estrutura de aldeia, enquanto outras ja
possuiam tracos particularmente urbanos consequéncia das novas utilidades
desenvolvidas a partir das necessidades que foram aparecendo, quais sejam,
comerciais, artesanais e politicas.

Desde o século VIII a.C, no inicio das primeiras civilizagbes, como a

Grécia Antiga, o homem ja habitava pequenos centros urbanos independentes, cada
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qual com seu proprio governo, leis, moedas, pesos, medidas, calendario, etc. eram
as chamadas “polis” ou cidade-estado.

Cabe trazer aqui algumas consideracfes sobre o fendmeno conhecido
como “éxodo rural”, que consistiu, basicamente, no deslocamento da populagao que
residia no campo (zona rural) para as cidades (zona urbana) a procura de melhores
condi¢des de vida.

Na Roma Antiga, por ocasidao do Império Romano, os trabalhadores
livres foram sendo substituidos por escravos, no campo, de modo que O0sS
camponeses livres se viram obrigados a migrar para as cidades.

Entre os séculos Xlll e XV, denominados de Baixa ldade Média, o
comércio passou a ganhar destaque, inclusive dando origem a uma nova classe
social, qual seja, a burguesia, assim a populacdo da zona rural foi impulsionada a
migrar para as cidades a fim de trabalhar e consequentemente obter melhores
condi¢Oes de vida e sobrevivéncia.

Entretanto a urbanizacdo macica da humanidade iniciou-se entre os
séculos XVIII e XIX, com a Revolugdo Industrial, ocasido em que a industria,
procurando se firmar em lugares desassociados ao campo, que estava sob o forte
dominio da agricultura, acomodou-se nas cidades e as pessoas que nao eram
detentoras de terras ou que eram funcionarias no campo migravam para tais cidades
a fim de trabalhar para as industrias e melhorarem de vida. Vale lembrar que ainda
existiam industrias instaladas no campo, contudo a grande maioria transportou-se
para as cidades.

No Brasil, o éxodo rural ocorreu na segunda metade do século XX,
especialmente nas décadas de 60 e 80, em virtude do processo de industrializacéo
vivido pelo pais.

Diversos problemas sociais tiveram origem no éxodo rural. Isto porque,
as cidades, em sua grande maioria ndo estavam preparadas para receber o intenso
fluxo de pessoas. Em virtude disso, ndo havia infraestrutura para fornecer emprego e
assegurar direitos a educacdo (faltavam escolas), saude (ndo haviam hospitais
suficientes) e moradia.

Eis o surgimento dos maiores problemas ligados ao direito & moradia:
As pessoas passaram a habitar locais precéarios e irregulares, como favelas e

corticos, aumentando, em grandes propor¢des, a populacdo das periferias urbanas.
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2.2 Consideragdes Sobre o Direito a Moradia

Ao tratarmos de direitos humanos, dentro dos quais o direito a moradia
se inclui, percebemos que estes sao resultado de grandes e arduas conquistas
histéricas que, foram e permanecem surgindo gradativamente ante as situagdes que

vao se apresentando.

2.2.1 Processo historico e direitos sociais

Importante fazer um breve comentario a respeito do contexto historico
em que nasceram os direitos sociais a fim de se entender melhor as suas nuances.

A partir da divisdo dos direitos humanos em geracdes ou dimensdes
(dependendo da doutrina adotada), temos que em um primeiro momento,
denominado primeira geragéo de direitos humanos, surgiram os direitos individuais
ou as chamadas liberdades publicas, que resguardavam as liberdades individuais
(direitos naturais) e impunham limitacdes ao poder do Estado.

Num segundo momento, conhecido como segunda geracao de direitos
humanos, surgiram os direitos sociais, exigindo do Estado “n&o mais aquela
atividade negativa, de restricdo de sua atuacdo, mas uma acédo positiva, através de
uma efetiva garantia e eficacia do direito fundamental prestacional” (HUMENHUK,
2004, p.01).

Neste contexto de passagem do Estado liberal, no qual predominava o
pensamento liberal-burgués, marcado pela Revolucdo Francesa, defendendo o ideal
do Estado minimo, para o Estado de bem-estar social, também conhecido como
Welfare State, tendo como cenario os sérios problemas sociais e econémicos que
cercaram a Revolugédo Industrial, os direitos sociais foram consagrados como
direitos fundamentais, comprovando que a maquina estatal constitui instrumento
ativo para a concretizacao da justica social.

Sobre os direitos sociais surgidos:

Em apertada sintese, os direitos sociais, no que se referem aos direitos
fundamentais do homem, sdo acdes positivas estatais, enunciadas em
normas de carater constitucional, que possibilitam melhores condi¢des de
vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de
situagdes sociais desiguais; portanto, direitos que se ligam ao direito de
igualdade (BONOTTO, 2006, p.58).
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O terceiro momento foi o do reconhecimento dos direitos humanos de
terceira geracdo, discutidos posteriormente a Segunda Guerra Mundial,
denominados direitos da solidariedade ou fraternidade, “caracterizam-se, assim, pela
sua titularidade coletiva ou difusa, tendo coincidido o periodo de seu reconhecimento
ou positivagdo com o processo de internacionalizacdo dos direitos humanos”
(TAVARES, 2006, p. 421-422; ALMEIDA, 1996, p. 45).

Flavia Piovesan (2004, p.124) assevera que:

A positivacéo dos direitos que hoje sdo alcunhados de fundamentais e que
correspondem, de mais a mais, as geracdes de direitos humanos deu-se,
nas variadas Cartas Fundamentais, em correspondéncia ao transcurso da
histéria da humanidade e efetivamente se perfectibilizou no ordenamento
juridico patrio, com a proporcédo que hoje se concebe, com a promulgacéo
da Constituicdo Cidada de 1988, como uma conseqiéncia histérica da
transmudacdo dos direitos naturais universais em direitos positivos
particulares, e, depois, em direitos positivos universais.

A partir dessas informacdes podemos entender o contexto do
surgimento dos direitos sociais no mundo e no Brasil, assegurados explicitamente na
Magna Carta de 1988.

2.2.2 Conceito de direito a moradia

Na tentativa de possibilitar uma melhor compreensédo do tema e de
atribuir maior efetividade as normas que o regulamentam os doutrinadores tomaram
por bem trazer uma definicdo de direito a moradia.

Para Seérgio Iglesias Nunes de Souza (2004, p. 45):

A moradia consiste em bem irrenunciavel da pessoa natural, indissociavel
de sua vontade e indisponivel, que permite a fixagdo em lugar determinado,
N&o s6 fisico, como também as fixacdo dos seus interesses naturais da vida
cotidiana, exercendo-se de forma definitiva pelo individuo, e,
secundariamente, recai o seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas
sendo objeto de direito e protegido juridicamente. O bem da ‘moradia’ é
inerente a pessoa e independente de objeto fisico para a sua existéncia e
protecéo juridica. Para nés, ‘moradia’ é elemento essencial do ser humano e
um bem extrapatrimonial. ‘Residéncia’ é o simples local onde se encontraria
o individuo. E a habitagdo é o exercicio efetivo da ‘moradia’ sobre
determinado bem imdvel. Assim, a ‘ moradia’ € uma situacdo de direito
reconhecida pelo ordenamento juridico [...].
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A moradia, assim, na concepc¢éo do autor supracitado seria um direito
natural inerente a pessoa humana de sorte que a habitacdo corresponderia a
efetivacdo deste direito.

Ao tratar do assunto, Nolasco (2008, p. 88) ensina que:

O direito & moradia consiste na posse exclusiva e, com duragdo razoavel,
de um espaco onde se tenha protegdo contra a intempérie e, com resguardo
da intimidade, as condi¢gfGes para a pratica dos atos elementares da vida:
alimentagéo, repouso, higiene, reproducdo, comunh&o. Trata-se de direito
erga omnes. Neste sentido, moradia é o lugar intimo de sobrevivéncia do
ser humano, é o local privilegiado que o homem normalmente escolhe para
alimentar-se, descansar e perpetuar a espécie. Constitui o abrigo e a
protecdo para si e os seus; dai nasce o direito a sua inviolabilidade e a
constitucionalidade de sua protecao.

A partir desse texto podemos concluir gue Nolasco tem uma concepcao
mais ampla do direito a moradia. Sob sua 6tica ndo basta um simples lugar para o
ser humano habitar, mas este lugar deve ser adequado a permitir que seus
habitantes possam ter assegurados os direitos a alimentacdo, intimidade,
reproducao, descanso e lazer.

No mesmo sentido temos a visdo de Jo&o Luiz Stefaniak (2010, p. 3):

O direito a moradia como direito humano e fundamental, como veremos,
esta associado intrinsecamente ao principio constitucional da dignidade
humana e, portanto, ndo pode se resumir apenas a estrutura fisica, ou seja,
ao prédio com destinagcdo habitacional, devendo contemplar outros
aspectos para entédo definirmos o conceito de moradia digna.

Assim, existe uma preocupac¢do ndo sO por parte da doutrina que
define o direito a moradia, mas também das pessoas que lutam pela efetivacdo de
todos os direitos humanos em associar a moradia a dignidade da pessoa humana.

E preciso lembrar que morar ndo é simplesmente fixar-se sob um teto,
mas consiste também em morar em um lugar capaz de fornecer boas condi¢cbes de
habitacdo e que garanta os demais direitos da personalidade (saude, intimidade,

seguranca, entre outros).

2.3 Instrumentos Internacionais de Protecdo ao Direito a Moradia

A fonte originaria de condecoracdo do direito & moradia no direito

internacional dos direitos humanos foi a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,
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de 1948, que a despeito de ndo ter efetivo valor juridico, abarca um conjunto de
direitos da pessoa humana, que posteriormente foram incorporados aos
ordenamentos juridicos através dos tratados internacionais de direitos humanos.

Assim, “a moradia é reconhecida como uma necessidade basica da
pessoa humana, com base na concepcédo da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos sobre o direito a um padréo de vida adequado” (SAULE JUNIOR, 2004, p.
89).

Prevé a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos:

Artigo XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-
lhe, e a sua familia, salde e bem-estar, inclusive alimentacéo, vestuario,
habitacao, cuidados médicos e os servi¢os sociais indispensaveis, e direito
a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle (grifos n0ssos).

Quando a declaragao fala em “habitacédo” entendemos estar evidente
que se trata da garantia ao direito fundamental & moradia.

Desse modo, a partir da leitura do dispositivo supracitado, a pessoa
humana somente terd um padrdo de vida adequado se lhe forem garantidos os
direitos a alimentacao, vestuario, moradia, saude, entre outros.

Apbs o advento da Declaracao dos Direitos Humanos, a concepg¢ao do
direito a moradia e as formas de sua protecdo em ambito internacional se deram por
meio de tratados ou instrumentos internacionais de direitos humanos.

Assim, a Convencdo das Nacfes Unidas relativa ao Estatuto dos
Refugiados, também conhecida por Convencdo de Genebra de 1951, prevé, no
artigo 21, alojamento (habitagdo ou moradia) aos refugiados para que “residam
regularmente” e tenham “tratamento tdo favoravel quanto possivel’. Esta convencao
foi efetivada pelo Brasil no artigo 5° da Lei 9.474 de 1997.

Em Nova York, em 1954 foi aprovada a Convencéo sobre o Estatuto
dos Apatridas, em vigor em nosso pais desde 1996, e promulgada pelo Decreto n°
4.246/02. Nesta convencao existe uma disposicdo (artigo 10, n° 1 e 2) sobre a
residéncia dos apatridas, configurando uma forma de prote¢do ao direito & moradia
das pessoas nessas condicoes.

Em 1965 foi editada a Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de

Todas as Formas de Discriminagao Racial, a qual foi ratificada pelo Brasil em 1968
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(Decreto n° 65.810), prevendo o direto a habitagdo em seu artigo V, alinea “e”, inciso
“”.

Em 1966 foi firmado o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos
Sociais e Culturais, contudo somente em 1992 o Brasil o ratificou através do Decreto
n° 591/92. Foi o primeiro instrumento internacional a utilizar especificamente a
expressao “moradia adequada”, em seu artigo 11, n° 1, obrigando os Estados Partes
a tomar medidas apropriadas para assegurar a consecucao desse direito.

Também em 1966 surgiu o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos, homologado no Brasil por meio do Decreto n° 592/92, consagrando o
direito a autodeterminacdo dos povos bem como seu desenvolvimento econémico,
social e cultural. Neste diploma a moradia € garantida no artigo 17 que dispde sobre
a inviolabilidade do domicilio.

Ap6s a Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver
(1976) a ONU Brasil estabeleceu o Programa das Nacdes Unidas para os
Assentamentos Humanos (ONU-HABITAT) em 1978.

Sobre esse projeto (ONU-HABITAT, 2016):

Com sede em Nairobi, Quénia, a organizagdo é a encarregada de
coordenar e harmonizar atividades em assentamentos humanos dentro do
sistema das Nac¢des Unidas, facilitando o intercambio global de informacao
sobre moradia e desenvolvimento sustentavel de assentamentos humanos,
além de colaborar em paises com politicas e assessoria técnica para
enfrentar o nimero crescente de desafios enfrentados por cidades de todos
os tamanhos. O Escritério Regional da ONU-HABITAT para América Latina
e o Caribe funciona no Rio de Janeiro desde 1996.

Essa é uma enorme demonstracdo de cooperacao internacional para a
protecdo do direito a moradia no Brasil e no mundo.

A Convencédo Internacional de Prote¢do dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e Membros de sua Familia (1977) é considerada uma
forma de protecdo a moradia ao estabelecer, em especial no artigo 43, 1, “d”, o
acesso a habitacéo. Ocorre que o Brasil ndo ratificou tal convencdo. Em relacdo aos
trabalhadores migrantes, no entanto, o Brasil ratificou a Convencdo n° 97 sobre
Trabalhadores Migrantes (Decreto 58.819/66), garantindo o direito a habitacdo no
artigo 6°, “a”, ll.

A Convencédo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de

Discriminacao contra a Mulher (1979), da qual o Brasil € Estado-parte (ratificou em
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1984), assegura as mulheres o direito de “gozar de condi¢cbes de vida adequadas,
particularmente nas esferas da habitacdo, dos servigcos sanitarios, da eletricidade e
do abastecimento de agua, do transporte e das comunicacdes”, nos termos do artigo
14, n° 2, alinea “h”.

Ratificada pelo Brasil em 21 de novembro de 1990 (Decreto n° 99.710),
a Convencao sobre os Direitos da Crianga (1989), impbe aos Estados-partes a
adocado de medidas apropriadas a efetivar os direitos das criangcas proporcionando
assisténcia material e programas de apoio, em especial no tocante a nutricao,
vestuario e habitacdo (artigo 27, n°3).

A Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), ainda no
plano internacional, prescreve o direito a moradia como um direito fundamental a ser
perseguido por todos.

Estes foram alguns dos instrumentos internacionais de protecdo aos
direitos humanos que de alguma forma tutelam o direito & moradia.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5°, dispde:

§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata.

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.
§ 3° Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais.

A partir dessas disposicdes, por terem aplicabilidade imediata, existe a
possibilidade de se conjurar imediatamente os tratados ou convencdes
internacionais de direitos humanos, dos quais o Brasil seja parte, ndo havendo a
imposicédo de edicdo de atos com forca de lei, dirigidos & concessao de vigéncia
interna aos acordos internacionais.

Logo, os instrumentos internacionais firmados pelo Brasil tém forca de
lei e, assim sendo, criam como obrigacao, por parte do Estado brasileiro, garantir e
efetivar esse direito para todos os individuos.

Sobre a internacionalizagdo do direito a moradia (SOUZA, 2004, p. 63):

A protegdo do direito a moradia como direito humano no &ambito
internacional, refletiu como um plano de desenvolvimento social adotado
pelo Brasil, o qual deve, através das medidas legislativas, permitir o acesso
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ao exercicio da moradia, primordialmente, a fatia menos favorecida pela
sociedade capitalista com o intuito de se aproximar, ao maximo, de um nivel
de vida tido como adequado internacionalmente.

Os instrumentos internacionais de protecdo a moradia, por terem
surgido antes dos nacionais, serviram de guia para que o ordenamento juridico
patrio pusesse inspirado nas garantias dos direitos humanos ja previstas criar seus

préoprios diplomas legislativos e demais instrumentos a fim de assegurar direitos.

2.4 A Incorporacgao da Moradia na Constituicao Brasileira

O direito a moradia foi ganhando importancia no ordenamento juridico
brasileiro através das normas que foram surgindo ao longo dos anos. Comecgou bem
timido, limitado a propriedade, porém foi ganhando espaco até ser finalmente

reconhecido como um direito fundamental social humano.

2.4.1 Reconhecimento constitucional do direito & moradia como direito
fundamental

O direito a moradia € objeto de protecdo estatal desde a época do
Brasil Império. Apesar de ndo estar expresso como direito a moradia, habitacdo e
nem mesmo haver qualquer disposicao a respeito da funcdo social da propriedade, a
Constituicdo do Império assegurava o direito a propriedade, incluindo a propriedade
de bens imdveis. Assim, ainda que indiretamente, havia uma protecao a moradia.

Mais tarde, com o advento da Constituicdo de 1934, primeiro diploma
brasileiro a tratar e assegurar os direitos sociais, o direito a propriedade (artigo 113)
passou a ter uma nova roupagem, “isto devido a uma evolugdo dos seguimentos
juridicos para a edificacdo do Estado Social, dando abertura a uma visédo social do
direito” (FRANCO, apud SOUZA, 2004, p. 110).

Acompanhando essa evolugédo as Constituicdes de 1937 e 1946, nos
artigos 122 e 141, respectivamente, elencaram o direito a propriedade no capitulo
dos direitos e garantias individuais.

Neste cenério, diante de poucas disposi¢cOes relativas a propriedade,
foi editado o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64), inaugurando as discussdes sobre a

existéncia de uma funcgéo social a ser desempenhada pela propriedade.
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Em 1967, pela primeira vez a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil tratou expressamente da funcdo social da propriedade, especificamente no
artigo 157, inciso lll. Inclusive a “fungao social da propriedade” foi considerada um
dos principios de garantia da ordem econémica e social.

Em meados da década de setenta viviamos em um contexto de
mobilizacdo da populacdo atinente as questdes politicas e sociais demonstrando
uma quebra da representacao politica classica.

Os movimentos associativos urbanos ndo somente em demandar pela
garantia de bens e servigos coletivos, mas também na defesa dos direitos humanos,
como um todo.

Nolasco (2008, p. 74) explica que:

Particularmente, no tocante ao direito & habitacdo, a luta pela moradia
popular, em quase todo o Pais, é tdo antiga quanto o proprio processo de
urbanizacdo da cidade. Trata-se de uma sucessédo de atos de resisténcia e
busca de condicbes minimas de sobrevivéncia no cenéario precéario e
espoliativo do espago que se foi tornando o eixo da cumulagéo capitalista.
Cenario este composto de corti¢os, pordes, viadutos, casebres, barracos de
favelas, casas precarias na periferia, acampamentos, invasfes, conjuntos
embrides construidos pelo Poder Publico e tantas formas com as quais no
acostumamos a conviver na paisagem urbana.

Notamos que a funcdo dos movimentos sociais constituem novas
formas de sociabilidade basica, marcada pelo aumento da participacao popular nos
diversos niveis do processo de deliberacdo, criacdo e efetivacdo das politicas
publicas.

Frente essa realidade de lutas sociais no pais, foi promulgada a
Constituicdo Federal de 1988, preocupada em garantir uma maior participacdo do
povo no governo atraveés da institucionalizacdo da democracia.

Ora, em sua redagao original, o art. 5° garante “direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade” e também o art. 6° traz como
direitos sociais “a educacgao, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”, nao
mencionando nenhum deles expressamente o direito a moradia. Contudo, esse
direito ja era reconhecido implicitamente.

Nas palavras de Nelson Saules Junior (1997, p. 68):
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Porém ao analisar o conjunto das normas constitucionais € possivel
demonstrar que o direito a moradia esta positivado em nosso ordenamento
juridico. Um elemento dessa demonstracdo é a adocdo da usucapido
urbano na Constituicdo, pelo qual o direito a moradia é reconhecido como
elemento constitutivo para a aquisicdo do dominio de areas urbanas
utilizadas por pessoas e familias para exatamente fins de moradia.

Ademais, a redacdo do artigo 7°, inciso IV jA& mencionava a moradia,

vejamos:

Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condigao social:

[...]

IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender as suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com
moradia, alimentacdo, educag¢do, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem
0 poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim; (grifo
Nosso)

[..]

Outro exemplo disso encontra-se no artigo 23, inciso IX da Constituicéo
ja que de sua leitura tém-se que é de competéncia de todas as esferas
administrativas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) “promover programas
de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de
saneamento basico”.

Neste ponto, a moradia ainda que n&o afirmada como direito social
universal, ja era objeto de apreensdo e esquadrinhada como status constitucional.
Na disposicdo acima se vislumbra a moradia como necessidade essencial do
individuo. A partir desse raciocinio, extrai-se sua marcante caracteristica ndo s6 de
direito fundamental social, mas também de direito personalissimo, humano e
fundamental perante a inequivoca necessidade desta para a sobrevivéncia das
pessoas.

Outrossim, o entendimento que prevalece na doutrina é o de que 0s
direitos previstos na Magna Carta sdo meramente exemplificativos e n&o taxativos.

Isto porque o paragrafo 2° do art. 5°, CF, determina que:

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.
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A partir dessa disposicdo jA era possivel entender que o direito a
moradia se tornou parte de nosso ordenamento juridico j& que esta expressamente
previsto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tratado internacional
ratificado pelo Brasil.

Somente em 14 de fevereiro de 2000, com a Emenda Constitucional
namero 26, houve uma alteragdo no caput do artigo 6° da Constituicdo Federal de
modo a inserir expressamente o direito a moradia no rol dos direitos sociais.

Assim o artigo 6° passou a ter a seguinte redacao:

Art. 6° - S&o direitos sociais a educacéo, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do & maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
(grifo nosso)

A criagdo dessa emenda revolucionéaria foi embasada nos direitos ja
garantidos pelos tratados e convencgdes internacionais dos quais o Brasil fazia parte.
Empreendeu-se o rol de direitos nacionalmente assegurados, jA que esse direito
ainda ndo se achava positivado expressamente.

Para Pinheiro (2008, p. 195):

Inovacgdo tamanha é reflexo de uma nova visédo universal de que o individuo
€ merecedor de uma vida digna, sendo assim, o direito a moradia, assim
com tantos outros, é requisito para que se alcance a vivencia plena. E dada
a sua importancia, é facil de subtrair que esse direito esteve, desde a
promulgagdo da Constituicdo, implicito devido a estar diretamente
entrelacado com o principio da dignidade humana.

Portanto, a Constituicdo Federal demonstra a busca pela efetivagéo de
direitos a fim de garantir uma vida digna a todos os seres humanos, em especial

com o reconhecimento expresso do direito a moradia.

2.4.2 Reconhecimento constitucional do direito a moradia nos assentamentos

urbanos e rurais informais

A Constituicdo Federal se preocupou em reconhecer o direito a
moradia das pessoas de baixa renda que ocupam areas urbanas, ou seja, nos

assentamentos informais (loteamentos populares e favelas), em periodo ininterrupto
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de cinco anos. Essa protecdo é encontrada no art. 183, que trata da usucapido de
imovel urbano e rural.

Outra forma de reconhecimento do direito a moradia esta prevista nos
artigos 183, 81° e 189, paragrafo unico, que tratam do titulo de dominio e da
concessao de uso especial para fins de moradia.

O art. 191 perfilha o direito a moradia das populag@es rurais, desde que
estejam em area rural, ndo superior a 50 hectares, por cinco anos ininterruptos,

tornando-a produtiva e tendo nela sua moradia.

2.4.3 A protecao constitucional do direito a moradia das popula¢des indigenas

As populacdes indigenas tém reconhecido, na Constituicdo Federal de
1988, o direito originario a terra das areas que tradicionalmente ocupam.
Vejamos:

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizacdo social, costumes,
linguas, crencas e tradi¢cdes, e os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens. (grifo nosso)

Saule Junior (2004, p.172) explica que:

A Unido é o ente da Federacdo com responsabilidade preponderante na
protecdo e efetivacdo do direito & moradia das popula¢des indigenas. A
Constituicdo considera as terras tradicionalmente ocupadas pelas
populagdes indigenas, inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas,
imprescritiveis.

Assim, a Magna Carta garante a posse permanente dessas terras aos
indigenas, incumbindo-lhes o uso exclusivo das riqguezas do solo bem como dos
lagos e rios nela existentes (art. 231, 82°, CF).

Existe inclusive uma vedacdo a remog¢do dos povos indigenas de suas
terras (prevista no paragrafo 5° do art. 231), com excecdo dos casos de catastrofes
ou epidemias.

O 86 do art. 231 determina que os atos que tenham por finalidade
ocupagdo, dominio ou posse das terras indigenas sédo considerados nulos e extintos,

de modo que ndo produzem qualquer efeito juridico.
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7 bY

Portanto é evidente o objetivo de protecdo do direito a moradia da

populacdo indigena através desses dispositivos constitucionais.

2.4.4 A protecdo constitucional do direito a moradia das populacdes negras

Acerca do direito & moradia das populacdes negras, nossa Carta
Constitucional concedeu um tratamento diferente as comunidades que residem em
areas rurais ou litoraneas reputadas remanescentes de quilombos.

O Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias prevé:

Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam
ocupando suas terras € reconhecida a propriedade definitiva, devendo o
Estado emitir-lhes os titulos respectivos

Nas palavras de Saule Junior (2004, p. 174):

O reconhecimento do direito & moradia reforca a seguranca juridica da
possa para as comunidades das areas remanescentes dos quilombos que
foram ocupadas historicamente pelas comunidades afro-brasileiras, desde o
periodo do regime da escraviddao. Conferir a titularidade coletiva das
propriedades para estas comunidades é uma forma de resgatar a grande
divida da justica social do Brasil para com as populacdes negras das atuais
e futuras geragoes.

Corroborando com esse entendimento temos o artigo 216 da nossa
Carta Constitucional, por meio do qual sédo resguardadas a memoria dos diferentes
grupos responsaveis pela formacéo da sociedade brasileira, incluindo seu modo de
viver, usos e costumes, bem como os conjuntos urbanos ou rurais de valor histérico,

paisagistico e artistico.

2.5 Moradia Como Direito Fundamental Social Humano

A partir dos apontamentos trazidos acima temos que o direito a
moradia é considerado e tratado, em nosso ordenamento juridico, como um direito
fundamental social do ser humano, estando previsto no Titulo Il (Dos Direitos e

Garantias Fundamentais) da Constituicdo Federal de 1988.



26

2.5.1 Conceito e caracteristicas dos direitos fundamentais

Sempre que analisamos um instituto faz se necessario estabelecer-lhe
um conceito e delimitar algumas de suas caracteristicas a fim de permitir uma
melhor compreenséo deste.

Joao Trindade Cavalcante Filho (2016, p. 06), a respeito do conceito de

direitos fundamentais, explica:

Com base nisso, poderiamos definir os direitos fundamentais como os
direitos  considerados  basicos para qualquer ser  humano,
independentemente de condi¢Bes pessoais especificas. S&o direitos que
compdem um nucleo intangivel de direitos dos seres humanos submetidos a
uma determinada ordem juridica.

Por outro lado, Ingo Wolfman Sarlet (2007, p.35) afirma que “o termo
‘direitos fundamentais’ se aplica para aqueles direitos do ser humano reconhecidos e
positivados na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado”.

Os direitos fundamentais, portanto, sdo aqueles positivados no
ordenamento juridico patrio de um Estado como tais, cuja finalidade principal é
garantir o respeito a dignidade da pessoa humana.

As principais caracteristicas dos direitos fundamentais s&o:
historicidade, universalidade, irrenunciabilidade, imprescritibilidade, indivisibilidade,
inalienabilidade, interdependéncia e efetividade.

Quando falamos em historicidade devemos enxergar 0
desenvolvimento dos direitos fundamentais ao longo do tempo sendo conquistados
progressivamente por meio de lutas sociais.

Nas palavras de Norberto Bobbio (1992, p.5):

[...] os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sdo direitos
histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por
lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de
modo gradual, ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas. [...] 0
que parece fundamental numa época histérica e numa determinada
civilizacéo nao é fundamental em outras épocas e em outras culturas.

bY 7

No tocante a universalidade € importante lembrar que os direitos
fundamentais se aplicam a todas as pessoas indistintamente. Alids, o préprio caput
do artigo 5°, da Constituicdo Federal deixa bem claro a condi¢cdo de igualdade de

todos os seres humanos perante a lei.
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Os direitos fundamentais possuem ndo sO uma eficacia subjetiva
(igada a pessoa em si), mas também uma eficacia objetiva (ligada a
sociedade/coletividade como um todo) de sorte que ndo podem ser renunciados
nem alienados pelo seu titular (irrenunciabilidade e inalienabilidade).

A questado da inalienabilidade vem da maxima que “as coisas tem valor
patrimonial e as pessoas tém como valor a sua dignidade”, sendo que esta nao
admite valoracao pecuniaria.

Ao falarmos em imprescritibilidade dos direitos fundamentais temos
gue estes ndo estao sujeitos ao instituto da prescricdo, ou seja, ndo se perdem pelo
decurso do tempo sendo exercidos e exerciveis a qualquer tempo.

Apesar de ser uma regra geral esta ndo é absoluta ja que alguns
direitos fundamentais acabam sendo prescritiveis, como ocorre com o direito a
propriedade, que pode ser perdido pelo instituto da usucapiao.

Sob o prisma da indivisibilidade e da interdependéncia nota-se que 0s
direitos fundamentais formam um conjunto de direitos e assim devem ser analisados,
como um todo, ndo podendo, portanto, ser divididos.

A caracteristica da efetividade demonstra a necessidade de uma acao
positiva do Estado na protecdo dos direitos fundamentais, o Poder Publico deve
atuar, inclusive usando de meios coercitivos, se necessario, para proteger e garantir
esses direitos.

Ainda sobre a efetividade € interessante o posicionamento de Bernardo
Gongalves Fernandes (2012, p. 252):

[...] em termos tedricos temos que o Poder Publico em suas acdes deve
sempre se voltar para o cumprimento dos direitos fundamentais. Todavia,
aqui cabe pontuar que uma vez assumindo uma ou outra teoria sobre os
direitos fundamentais, as consequiéncias praticas serdo radicalmente
opostas: na perspectiva liberal, por serem os direitos fundamentais direitos
subjetivos de todos os individuos de uma sociedade que se reconhece livre
e igual, devem ser efetivados na mesma medida para todos, sem excecao.
Além do mais, sua condicdo de norma pré-estatal ndo transmite o dever de
efetivacdo ao Poder Publico, garantindo-se desde o inicio, o0 mesmo
catalogo de direitos fundamentais aos seus cidadaos; por outro lado, na
perspectiva do comunitarismo, a tese dos direitos fundamentais como
ordens de valores, delega ao Poder Publico a sua implementacdo na
sociedade, que se pode dar em graus, ou seja, de modo néo efetivo para
todos, mas sempre buscando um resultado otimizado.

Essas caracteristicas atribuidas aos direitos fundamentais demonstram

a preocupacdo do Estado e da sociedade com a protecao da dignidade da pessoa
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humana, principio e fundamento basilar do direito brasileiro, previsto no artigo 1°,
inciso Ill, da Constituicdo Federal.

2.5.2 A efetividade do direito a moradia como um direito fundamental de

aplicacdo imediata

Antes de tratar da efetividade do direito a moradia sob o viés de direito
fundamental de aplicacdo imediata € importante trazer a classificacdo da doutrina no
tocante a aplicabilidade e eficacia das normas constitucionais.

A classificacdo mais conhecida e respeitada na doutrina € aquela
trazida por José Afonso da Silva, em que se dividem as normas constitucionais em
trés, quais sejam: normas de eficacia plena, normas de eficacia contida e normas de
eficacia limitada.

Por normas de eficacia plena entendem-se aquelas cuja aplicacdo é
imediata, direta e integral, ou seja, produzem efeitos “desde ja” ndo precisando de
qgualquer outra norma que lhe atribua efetividade. Estas normas possuem idoneidade
e independéncia bastante para produzir todos os efeitos a que se preordena.

As normas de eficacia contida tem aplicabilidade imediata, direta e
integral, porém podem ser restringidas através de lei posterior de modo a conter os
seus efeitos. O legislador constituinte apesar de tratar suficientemente da matéria
permitiu ao legislador ordinario reduzir os efeitos da norma constitucional.

Por fim, as normas de eficicia ou aplicabilidade limitada sdo aquelas
gue ndo produzem a plenitude de seus efeitos, precisando de uma norma posterior
(atuacdo legislativa posterior) que lhe confira aplicabilidade. Portanto séo
caracterizadas pela aplicabilidade mediata, indireta e reduzida.

Estas normas se subdividlem em normas de principio institutivo
(necessitam de lei para dar corpo as instituicdes, 6rgaos ou entidades) e normas de
principio programatico (estipulam programas constitucionais a serem expandidos por
intermédio de legislagéo integrativa).

Por outro lado, a doutrina mais moderna divide as normas
constitucionais somente em duas: normas constitucionais autoaplicaveis e normas
constitucionais ndo autoaplicaveis. Desse modo, normas autoaplicaveis
compreenderiam as de eficicia plena e contida enquanto as nao autoaplicaveis

corresponderiam as normas de eficacia limitada.
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Feitas estas consideracdes, temos que o artigo 5°, 81°, da Magna
Carta de 1988, determina que “as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais tém aplicagao imediata”.

Torres (2008, p. 46):

“[...] todos os direitos consagrados no Titulo 1l da Constituicdo, sem prejuizo
de outros decorrentes do regime e dos principios, assim com constantes
dos tratados internacionais de direitos humanos retificados pelo Brasil (a
teor do que disp8e o artigo quinto, paragrafo segundo, da CF), sao direitos
fundamentais e comungam do pleno regime juridico assegurado pelo
Constituicdo aos direitos fundamentais, ou seja, integram elenco dos limites
materiais a reforma constitucional e, na condicdo de norma de direitos
fundamentais, sdo sempre diretamente aplicaveis, a teor do que dispde o
artigo quinto, paragrafo primeiro, da CF.

N&o obstante o direito a moradia tenha sido tratado de forma genérica
e sem adjetivacdes pela Constituichio de 1988, a auséncia de alguma
particularizacdo ndo permite que seu teor seja esvaziado a um minimo
exclusivamente fisiol6gico, aquém das exigéncias da dignidade da pessoa humana e
do minimo existencial.

Podemos afirmar que existe uma intima relacdo entre o direito a
moradia e o principio da dignidade da pessoa humana. Isto porque morar sob um
teto garante ao individuo a fruicdo de outros direitos da personalidade que compdem
o nucleo de direitos fundamentais positivados em nosso ordenamento juridico.

Vale lembrar a maxima de Immanuel Kant de que enquanto as coisas
tém um preco os seres humanos possuem dignidade e que esta, portanto, ndo pode
ser valorada em dinheiro.

Sarlet (2008, p. 53) ensina que a moradia possui carater de liberdade

positiva e de direito social, vejamos:

No ambito da assim denominada dimensdo negativa ou daquilo que
também tem sido chamado de uma funcdo defensiva dos direitos
fundamentais, verifica-se que a moradia, como bem juridico fundamental,
encontra-se, em principio, protegida contra toda e qualquer sorte de
ingeréncias indevidas. O Estado, assim como os particulares, tem o dever
juridico de respeitar e de ndo afetar a moradia das pessoas, de tal sorte que
toda e qualqguer moradia que corresponda a uma violacdo do direito a
moradia passivel, em principio, de ser impugnada em juizo, seja na esfera
do controle difuso e incidental, seja no meio do controle abstrato e
concentrado de constitucionalidade, ou mesmo por intermédio de
instrumentos processuais especificos disponibilizados pela ordem juridica. E
também precisamente esta a dimenséo- a funcé@o defensiva do direito a
moradia — a que se referem as diretrizes internacionais acima
mencionadas, quando utilizam os termos “respeitar’ e “proteger”’, embora a
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protecdo também envolva agdes concretas (normativas e faticas) de tutela
da moradia contra ingeréncias oriundas do Estado ou de particulares, tudo a
reforcar intima conexdo entre a dimensao negativa e positiva dos direitos
fundamentais.

A partir dessa analise entendemos que as normas definidoras do direito
a moradia tém aplicacdo imediata e, portanto possuem eficacia plena. Assim, o
Estado brasileiro tem o dever de desenvolver politicas, acdes ou qualquer outra
medida a fim de dar efetividade a esse direito.

Neste sentido, assevera Saule Junior (2004, p.183):

Essa obrigacéo de tornar efetivo o direito a moradia significa que o Estado
brasileiro tem que criar meios materiais indispenséveis para o exercicio
desses direitos. O Estado brasileiro estd obrigado, de imediato, a promover
a efetivacéo do direito & moradia, levando em conta as normas dos tratados
internacionais de direitos humanos e as normas da Constituicdo que
definem as obrigacdes e responsabilidades das entidades federativas e das
instituicbes e organismos do Poder Publico.

N&o basta o reconhecimento do direito a moradia como direito humano,
através dos tratados e convencgfes internacionais, ou como direito fundamental
social, por meio da Constituicdo Federal de 1988. E preciso atribuir eficacia a esse
direito considerado de aplicabilidade imediata. O Estado deve mover esfor¢cos cada
dia mais para promover e assegurar o direito a moradia digna a populacdo, em
especial aos que se encontram em estado de pobreza e miséria.

2.6 Moradia Adequada

A Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica —
SDH/PR, com o intuito de estabelecer um minimo a ser fornecido a sociedade para
garantir uma moradia digna, desenvolveu em 2013 uma cartilha sobre o direito a
moradia adequada.

Por essa cartilha fica claro que existem muitas necessidades humanas
a serem preenchidas a fim de gozar de uma vida digna. Contudo, h& pelo menos trés
condi¢cdes basicas que carecem ser consentidas para que as pessoas consigam

sobreviver, quais sejam alimentagdo adequada, saude e moradia.
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O Comentario n° 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e

Culturais (UNITED NATIONS, 1991) considera uma moradia adequada quando esta

abarca os seguintes aspectos:

Seguranca da posse: a moradia ndo € adequada se 0s seus ocupantes
ndo tém um grau de seguranca de posse que garanta a protecao legal
contra despejos forcados, perseguicao e outras ameacas.
Disponibilidade de servicos, materiais, instalacdes e infraestrutura: a
moradia ndo é adequada, se 0s seus ocupantes ndo tém agua potavel,
saneamento basico, energia para cozinhar, aquecimento, iluminacéo,
armazenamento de alimentos ou coleta de lixo.

Economicidade: a moradia ndo é adequada, se 0 seu custo ameaca ou
compromete o exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes.
Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranca
fisica e estrutural proporcionando um espaco adequado, bem como
prote¢@o contra o frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameacgas a
saude.

Acessibilidade: a moradia ndo é adequada se as necessidades
especificas dos grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sao
levados em conta.

Localizacdo: a moradia ndo € adequada se for isolada de oportunidades
de emprego, servicos de salde, escolas, creches e outras instalacdes
sociais ou, se localizados em areas poluidas ou perigosas.

Adequacdo cultural: a moradia ndo é adequada se ndo respeitar e levar
em conta a expressao da identidade cultural (UNITED NATIONS, 1991).

Neste diapaséo, a interpretacdo que deve ser dada a este dispositivo é

sempre extensiva e nunca restritiva por se tratar de um direito humano capaz de

garantir paz, seguranca e principalmente dignidade.

Sobre essa moradia adequada definida pelo Comité sobre os Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais a Cartilha (2013, p.15) explica:

A melhor forma de entender o direito a moradia adequada é entender que
ele é composto por trés elementos: liberdades, garantias e protecoes.

O direito a moradia adequada inclui, mas ndo se limita, as seguintes
liberdades:

Protecdo contra a remocdao forgada, a destruicdo arbitraria e a demolicédo
da propria casa;

O direito de ser livre de interferéncias na sua casa, a privacidade e a
familia;

O direito de escolher a propria residéncia, de determinar onde viver e de
ter liberdade de movimento.

O direito a moradia adequada inclui, mas ndo se limita, as seguintes
garantias:

Segurancga da posse;

Restituicdo da moradia, da terra e da propriedade;

Acesso igualitario e ndo discriminatério & moradia adequada;
Participacdo, em niveis internacional e comunitario, na tomada de
decis@es referentes a moradia.

Por fim, o direito a moradia adequada também inclui protecoes:
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e Protecdo contra remogdo forcada é um elemento-chave do direito a
habitacao adequada e esta intimamente ligada a seguranca da posse.

Tendo como base as informacdes acima vemos que o direito a moradia
€ um direito complexo que vai muito além de proporcionar um lugar em que uma
pessoa e sua familia possam morar.

A moradia adequada deve proporcionar ao morador liberdade de agir
do modo como pensa em sua propria morada, tendo garantida sua privacidade,
intimidade, bem como a protecdo de que ninguém ir4 remové-lo dali sem nenhuma
justificativa.

Aqui também entra o direito a individualidade da moradia, o que é bem
dificil de enxergar ante a padronizacdo das casas e apartamentos cedidos pelos
programas habitacionais. Ora, o morador deve ter o direito de escolher onde vai
morar, escolher o estilo de casa, a cor, como serdo os comodos e empregar neste
lugar as marcas de sua personalidade.

A moradia deve ser estabelecida em um local em que o Estado
promova saneamento basico e &agua, acesso a escolas, hospitais, transporte,
energia elétrica, e demais servicos publicos.

Deve haver também um incentivo a iniciativa privada para que dentro
dos bairros existam mercados, padarias, farmacias e demais comércios que

garantam um minimo a existéncia das pessoas.
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3 DIREITO URBANISTICO

E fato que o Direito Urbanistico é um ramo do direito relativamente
novo. Efetivamente, apenas apds a década de setenta € que os doutrinadores e
operadores do direito comecaram a se dedicar mais detida e especificamente sobre
a matéria, dando origem a uma crescente e qualitativa elaboracdo doutrinéria e

legislativa capaz de regulamentar o processo de urbanizacao brasileiro.

3.1 Processo Histérico e Importancia do Direito Urbanistico

O processo de urbanizacdo brasileiro encontra-se diretamente ligado
ao processo de industrializacdo ocorrido no pais.

Inicialmente, no periodo compreendido entre os anos 1500 e 1808,
quando o Brasil ainda era colénia de Portugal, ndo foi possivel a implantacdo de
industrias. Assim, a populacdo concentrava-se na zona rural havendo apenas alguns
centros urbanos proximos ao litoral, em razao da producéo de acucar.

Apés a chegada da familia real portuguesa ao Brasil (em 1808), foi
permitida a implantacdo de industrias no pais, desde que preenchidos alguns
requisitos, marcando o inicio do processo de urbanizacao.

Outro fator interessante, nessa época foi o declinio da producdo do
café, momento em que muitos agricultores abandonaram as atividades do campo e,
com seus recursos, ingressaram no setor industrial, que indicava grandes
perspectivas de prosperidade.

Apesar dessa mudanca, em 1872 a populacdo urbana era restrita a 6%
do total de habitantes.

No inicio do século XX, principalmente a partir da década de 1930, o
processo de industrializacdo se intensificou. Foram construidas vias de circulacdo de
mercadorias, matérias-primas e pessoas, oriundas do desenvolvimento dos meios
de transporte, facilitando a distribuicdo de produtos pelo pais.

Com a reducdo das atividades no campo, ante a mecanizagao, e a
partir do surgimento de empregos nas cidades a fim de suprir a necessidade das
industrias, grande parte dos trabalhadores rurais migrou para as cidades com a

intencao de trabalhar no mercado industrial que se fortalecia.
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O numero de pessoas nos centros urbanos elevou-se de forma
significativa representando, em 1940, 31% da populacao.

Em 1955 o presidente Juscelino Kubitschek impulsionou a abertura da
economia e das fronteiras produtivas, liberando a entrada de recursos por meio de
empréstimos e investimentos o que favoreceu a instalagdo de empresas
multinacionais.

Formou-se um mercado interno integrado atraindo a populacdo para o
sudeste do pais, regido que dispunha de maior infraestrutura e, por conseguinte, a
que reunia 0 maior nimero de industrias.

De acordo com os dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica), na década de 70, mais da metade da populacdo brasileira vivia em
areas urbanas, onde se concentrava as maiores ofertas de emprego e se garantiam

servicos basicos, como saude, transporte e educacgao.

Taxa de urbanizagao brasileira

¥ Populagdo Urbana ™ populagédo Rural

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

Gréfico com taxa de urbanizagéo (Foto: IBGE)

Atualmente, mais de 80% da populacdo do pais reside na zona urbana
e de acordo com os estudos da ONU, este percentual deve subir para 90% em 2020.
Na regido sudeste, por exemplo, esse numero chega a 92,95%, conforme dados do
Censo IBGE 2010. Por isso, discutir a qualidade de vida nas cidades é tao
importante.

O crescimento desenfreado das zonas urbanas no pais determinou a

promocgdo de infraestrutura como fornecimento de energia elétrica, agua, gas,
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tratamento de esgotos, pavimentacdo, transportes coletivos, escolas, hospitais,
comércio e outros servicos que atendam as necessidades da populagéo.

Ocorre que, na falta de planejamento urbano, nem sempre essa
infraestrutura chega a todas as localidades, de modo que as pessoas que residem
nas areas mais pobres e distantes ficam desamparadas.

Outro problema decorrente da urbanizacdo é o aumento do trabalho
informal, desemprego, marginalizacédo dos excluidos, violéncia e criminalidade.

Diante de todos os dados apresentados acima fica evidente que era
mais que necesséria a regulamentacdo, através de instrumentos legislativos, do

direito das pessoas que moram nas cidades, surgindo assim o Direito Urbanistico.

3.2 Nocdes Introdutdrias, Conceito e Objeto

Antes de adentrar propriamente no conceito de Direito Urbanistico &
interessante lembrar que se trata de uma disciplina juridica recente, com poucos
estudos profundos a seu respeito, sendo consequéncia de transformacdes sociais
decorrentes do forte crescimento urbano ocorrido nos ultimos tempos.

O termo “urbanistico” vem da palavra urbanismo que, na concepcéo de
Guilherme Reisdorfer (2014, p. 7) “caracteriza-se pelo fendmeno histérico de
concentracdo da populacdo nas cidades, que origina formas especificas de
organizacao do espacgo”.

Neste contexto, urbanizagao “corresponde a ocupa¢do permanente de
um dado espaco fisico por um nucleo social, marcada pelo desenvolvimento das
relacbes sociais especificas e diferenciadas em face da realidade rural’
(REISDORFER, 2014, p.7).

Apesar da primeira obra sobre Direito Urbanistico ter sido publicada no
Brasil em 1964 com o titulo “Direito de Construir”, de autoria do ilustre Hely Lopes
Meirelles, por um bom tempo pouco se falou a respeito do tema.

Anos mais tarde, especificamente em 1976, foi inserida a disciplina de
Direito Urbanistico nos cursos de pdés-graduacdo da USP, sob a orientacdo do
professor José Afonso da Silva, que, em 1981, publicou a primeira obra de
sistematizacdo da matéria juridica urbanistica sob o titulo “Direito Urbanistico

Brasileiro”.
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Somente apods a consolidacdo das normas e principios de politica
urbana na Constituicdo Federal de 1988 que a disciplina de Direito Urbanistico
ganhou importancia. Isto porque foi dado ao Poder Publico capacidade para
desenvolver politicas que efetivassem os direitos das pessoas que vivem nas
cidades.

Hely Lopes Meirelles (2007, p. 513) conceituou Direito Urbanistico

como.

[...] ramo do direito publico destinado ao estudo e formulagé@o dos principios
e normas que devem reger 0s espacos habitadveis no seu conjunto cidade
campo. Direito Urbanistico visa precipuamente a ordenacgdo das cidades,
mas 0s seus preceitos incidem também sobre as areas rurais, no vasto
campo da ecologia e da protecdo ambiental, intimamente relacionadas com
as condi¢fes de vida humana em todos os nucleos populacionais da cidade
ou do campo.

Vitor Carvalho Pinto (1999, p. 145) ensina que “o direito urbanistico
trata de aspectos fundamentais para o bem-estar das pessoas, que sdo os relativos
ao meio ambiente construido”.

Para Andreia Cristiane Stanger e Ercilia de Stefano (2013, p.42):

Direito Urbanistico é disciplina autbnoma do Direito que trata da ocupagéo,
uso e transformagdo do solo, englobando mais do que o territério das
cidades, o territério urbano propriamente dito. Tem por objeto um conjunto
de normas especificas, voltadas para a realizacdo e aplicacédo de principios
norteadores proprios e principios constitucionais.

Antonio Silveira Ribeiro dos Santos (2016), por sua vez, entende que o
Direito Urbanistico € o “ramo do Direito que regula a atividade estatal concernente a
ordenacdo dos espacos habitaveis no meio ambiente urbano.

Existem ainda autores que conceituam o Direito Urbanistico conforme
dois critérios distintos, quais sejam, o material (que se instala sobre o objeto
regulado), e o substancial (que objetiva constituir o conhecimento organizado das
normas urbanisticas).

Em relacdo ao primeiro critério, José Afonso da Silva (2010, p. 37)
define o Direito Urbanistico Objetivo como sendo um “conjunto de normas que tém
por objeto organizar os espacgos habitaveis, de modo a propiciar melhores condicfes

de vida ao homem na comunidade”.
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Ainda neste critério, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1977, p. 56)
afirma ser o Direito Urbanistico um “conjunto de técnicas, regras e instrumentos
juridicos, sistematizados e informados por principios apropriados, que tenham por
fim a disciplina do comportamento humano relacionada aos espacos habitaveis”.

Sob o prisma do segundo critério o Direito Urbanistico como ciéncia
juridica é conceituado como “o ramo do direito publico que tem por objeto expor,
interpretar e sistematizar as normas e principios disciplinadores dos espacos
habitaveis” por José Afonso da Silva (2010, p. 37), ou “‘um ramo do Direito Publico
que tem por objeto normas e atos que visam a harmonizagédo das fun¢des do meio
ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida da coletividade” por Daniela
Campos Liborio Di Sarno (2004, p. 33).

Diante dessa dicotomia conceitual, podemos estabelecer uma relacao
entre o objeto do Direito Urbanistico objetivo e o Direito Urbanistico como ciéncia, ja
que, “no fundo, aquele constitui o objeto de estudo deste ultimo”.

Sobre este ponto, José Afonso da Silva (2010, p.38) explica que:

De fato podemos conceber o Direito Urbanistico, do ponto de vista cientifico,
como ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpretar e
sistematizar as normas e principios reguladores da atividade urbanistica.
Seu objeto, portanto, consiste em expor, interpretar e sistematizar tais
normas e principios; vale dizer: estabelecer o conhecimento sistematizado
sobre essa realidade juridica.

Por outro lado, Edésio Fernandes (2006, p.12) afirma que o Direito
Urbanistico “tem um objeto claramente definido e da maior importancia, qual seja,
promover o controle juridico dos processos de desenvolvimento, uso, ocupacao,
parcelamento e gestdo do solo urbano”.

Para José Carlos de Freitas (1999, p.287):

O Direito Urbanistico positivado em nosso pais ocupa-se de um feixe de
normas juridicas que regulam as atividades do Poder Publico destinadas ao
ordenamento territorial dos espacgos habitaveis, para a garantia do bem-
estar social da coletividade.

Ainda no tocante ao objeto do Direito Urbanistico prevalece na doutrina
a ideia de que esta nova ciéncia juridica abarca uma natureza multidisciplinar ante a

variedade e profundidade dos problemas urbanos.
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Em razdo disso, o Direito Urbanistico esta intimamente ligado ao
Direito Constitucional, Ambiental, Administrativo e Civil, além de relacionar-se com a

Historia, Sociologia e Antropologia, ramos do conhecimento néo juridico.

3.3 Principios

Muitos juristas trazem definicdes que entendem ser pertinentes sobre o
termo “principios”, que pode ter varias acepg¢des (0 que evidentemente ndo é o foco
do presente trabalho). Contudo, entendemos ser necessario trazer algumas delas
para facilitar a compreenséo do tema.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro parafraseando o mestre
José Cretela Junior (2001, p.66), os principios de uma ciéncia sdo "as proposicoes
basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturacdes
subsequentes”, ou seja, “principios sdo os alicerces, os fundamentos da ciéncia".

Para Celso Antonio Bandeira de Melo (2001, p. 451), principios séo:

Mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia
exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no
gue Ihe confere a tonica e lhe da sentido harménico.

Grande parte da doutrina, portanto, entende que o direito deve ser
interpretado a luz dos principios que norteiam aquela determinada matéria tendo em
vista que eles fornecem certa coeréncia ao sistema.

Os doutrinadores divergem bastante com relacdo aos principios
norteadores do Direito Urbanistico de modo que buscamos trazer aqui 0os que tém
maior incidéncia e visibilidade quando da aplicagéo e interpretacdo dessa disciplina
juridica.

Sao principios de Direito Urbanistico: funcdo social da propriedade,
funcéo social da cidade, planejamento urbano, justa distribuicdo do 6nus decorrente
do processo de urbanizacdo, coesdo dindmica e cooperacdo entre 0s setores
publico e privado.

Vale lembrar que além dos principios supracitados também se aplicam

e servem de inspiracdo ao Direito Urbanistico a dignidade da pessoa humana (art.
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1°, 1ll, da CF/88), ao lado da erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades
sociais (art. 3°, Ill, da CF/88).

3.3.1 Funcéo social da propriedade

N&o h& como falar especificamente em fungdo social da propriedade,
em funcdo social da empresa, do contrato, do trabalho, ou de qualquer ramo do
direito (seja publico, privado, coletivo ou difuso), sem que se compreendam essas
funcbes sociais baseadas na ideia de “funcéo social do direito”, que é quem propicia
os alicerces metodoldgicos cientificos para as instituicdes juridicas.

Francisco José Carvalho (2016) ensina que:

A funcao social do direito € o fim comum que a norma juridica deve atender
dentro de um ambiente que viabilize a paz social. O direito sempre teve
uma funcéo social. A norma juridica e criada para reger relagées juridicas, e
nisso, a disciplina da norma deve alcancar o fim para o qual foi criada. Se
ela ndo atinge o seu desiderato ndo ha como disciplinar as relagfes
juridicas, e, portanto, ndo cumpre sua fungdo, seu objeto.

A funcéo social do direito € o fim comum a que a norma juridica deve
atender dentro de um ambiente que viabilize a paz social. Nisso, h& que se
ter presente que ndo h& norma juridica puramente individual, na medida em
gue ela regula relagbes humanas, sejam relagBes puramente de direito
privado, relagbes de ordem publica, coletivas e/ou difusas.

Partindo dessa premissa interpretativa entendemos que as
transformacdes sociais, econbmicas, politicas, ou de quaisquer setores ensejam
uma alteracdo no préprio direito, que busca satisfazer as necessidades da
sociedade.

Apesar de ter servido de inspiracdo para a inclusdo da modalidade de
desapropriacdo por interesse social, na Constituicdo de 1946, o principio da funcao
social da propriedade s6 foi mencionado expressamente no ordenamento juridico
brasileiro na Constituicdo de 1967. Neste diploma legal, a funcdo social da
propriedade ganhou status de principio da ordem econdémica e social (art. 160, IlI),
coexistente com a garantia da propriedade privada.

Antes disso, 0 conceito de propriedade era absoluto, extremamente
individualista, marcado pela intangibilidade, impondo as pessoas o dever de
respeita-la e impedindo qualquer tipo de violacéo.

Isso fica bastante evidente no Cdédigo Civil de 1916, que atribuia ao

proprietario o poder de uso ilimitado e incondicionado sobre seus bens. Em outras
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palavras, a propriedade servia exclusivamente ao dono, e ndo guardava qualquer
funcdo instrumental em relacdo aos interesses publicos.

Essa visdo de propriedade, no entanto, foi ganhando uma nova
roupagem a partir do final do século XIX e inicio do século XX, ante as
transformacdes pelas quais a sociedade passou.

Passou-se a considerar as necessidades coletivas além das
necessidades puramente individuais relativas a propriedade, buscando evitar o
abuso de direito do proprietario e incentivando-o a utiliza-la de maneira mais racional
em prol do bem-estar da sociedade.

Neste contexto, Carlos Roberto Gongalves (2008, p. 222) afirma que:

O principio da fun¢éo social tem controvertida origem. Teria sido, segundo
alguns, formulado por Augusto Comte e postulado por Léon Duguit, no
comeco do século. Em virtude da influencia que a sua obra exerceu nos
autores latinos, Duguit é considerado o precursor da ideia de que os direitos
s6 se justificam pela miss&o social para o qual devem contribuir e, portanto,
gue o proprietario deve comportar-se e ser considerado, quanto a gestao
dos seus bens, como um funcionario.

Diante dessa nova realidade estampada na Constituicdo de 1967, a
doutrina passou a tratar a propriedade como um direito de viés ndo sé individual,
mas também coletivo. Assim, o individuo apesar de poder usar, gozar e dispor de
seus bens (suas propriedades) deve, simultaneamente, cumprir a sua funcéo social.

Com o advento da Magna Carta de 1988 o principio da fun¢éo social
da propriedade ganhou maior importancia dentro do nosso ordenamento juridico ja
gue recebeu um tratamento especial ao ser inserido, pela primeira vez na historia
das Constituicfes brasileiras, dentro do capitulo da Politica Urbana.

Nas palavras de Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p. 70):

O principio em tela é importantissimo para a disciplina urbanistica, de tal
monta que se pode afirmar, sem qualquer excesso, que falar de fungéo
social da propriedade é falar de Direito Urbanistico. Por outras palavras, o
Direito Urbanistico tem como nucleo central a funcgao social da propriedade.

Consolidou-se a garantia do direito a propriedade (art. 5°, inciso XXII)
desde que esta cumprisse a sua funcdo social (art. 5°, inciso XXIIl), seja a
propriedade urbana (art. 182, 82° e 84°) ou rural (art. 186).

Sobre o assunto, José Afonso da Silva (1999, p. 249):
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O principio da funcao social traduz um novo regime juridico a propriedade,
pois incide no préprio contetdo deste direito como elemento que determina
a aquisicdo, o gozo e utlizacdo; logo, ela s6 é considerada legitima
enquanto considerada propriedade funcao.

A CF/88 além de confirmar as previsfes ja existentes e aperfeicod-las,
também se incumbiu de definir o conteudo da “fungdo social da propriedade” e
estabelecer sanc6es como forma de garantir o seu respeito e efetivo cumprimento.

A funcéo social, considerada uma forma de harmonizacdo entre a
natureza do bem e sua utilizagcdo conforme os interesses da sociedade, atinge, de
modo geral, as propriedades (sejam elas urbanas, rurais, acionarias, intelectuais,
dos bens de consumo, etc). Cada uma destas propriedades, porém, apresenta seus
delineamentos especificos.

O conteudo de funcao social esta disposto no art. 182, 82 da CF/88 e
art. 39, caput, do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) através dos quais “a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social, quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéao de cidade expressas no plano diretor”.

Desta maneira, a designacdo do conteudo da funcdo social a ser
cumprida pela propriedade urbana reporta-se ao plano diretor. Isto porque este “é o
instrumento do planejamento urbanistico, assim entendido como meio pelo qual o
Poder Publico pode orientar e racionalizar a atuacdo urbanistica, direcionando as
areas consideradas prioritarias” (COSTA, 2002, p.14).

O plano diretor, portanto, € o mais importante instrumento de
planejamento urbano municipal (art. 182, 81°, CF e art. 40, Lei 10.257/01). Através
dele a Administracdo Publica local sera capaz de estabelecer quando, como e onde
edificar ou utilizar a propriedade, levando em consideracdo as necessidades dos
cidaddos no tocante a qualidade de vida, justica social e desenvolvimento das
atividades econdmicas, nos termos do art. 39 do Estatuto da Cidade.

No intuito de assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade
urbana o legislador prescreveu algumas sancdes aos proprietarios em caso de
descumprimento, conforme se extrai do art. 182, 84°, CF/88.

Nestes termos:

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
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| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

lll - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais.

Analisando esta disposicdo, Paulo Afonso Cavichi Carmona (2015,
p.73) explica que tais san¢des nao séo facultativas ao Poder Publico de modo que
este teria o poder-dever de aplica-las diante do caso concreto.

Segundo ele, a exigéncia desse cumprimento da funcdo social, cujo
conteudo € a promocéao do adequado aproveitamento da propriedade, nos termos do
plano diretor, deve ser feita ao proprietario do imovel.

Também ensina que, diante do descumprimento do principio em tela,
as penalidades previstas no 84° do art. 182, CF/88, devem ser aplicadas de maneira
sucessiva (na ordem disposta), aplicando-se a pena mais grave unicamente quando
a pena anterior aplicada nao tiver sido eficaz.

A Constituicdo Federal tomou por bem trazer a definicdo de funcdo
social da propriedade rural e as san¢des cabiveis quando de seu descumprimento.

Vejamos:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fun¢éo social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utlizagdo sera
definida em lei.

[.]

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢6es que regulam as relacdes de trabalho;

IV - exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

A partir da leitura dos dispositivos supracitados vemos que a funcao
social da propriedade tem tal importancia que o seu descumprimento € capaz de
gerar inclusive a perda da propriedade (desapropriacdo) mediante indenizacéao.
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Tal sangdo evidencia a intencdo do legislador em garantir o interesse
da coletividade em detrimento do interesse individual, ou seja, a supramacia do
interesse publico sobre o interesse privado.

A funcéo social da propriedade rural, diferentemente da urbana tratada
acima, € considerada cumprida quando o proprietario atende simultaneamente os
quatro requisitos estabelecidos pela Constituicao.

Assim, ainda que a propriedade faca a utilizacdo adequada dos
recursos naturais, se ela mao observar as disposi¢cdes que regulam as relacdes de
trabalho ndo estara cumprindo sua funcéo social. Isto porque os requisitos para tal
cumprimento devem ser cumpridos cumulativa e simultaneamente.

E importante lembrar que a funcdo social da propriedade rural esta
intimamente ligada com a sua funcéo ecologica de modo que precisa assegurar a
protecdo da fauna e flora, garantindo consequentemente o equilibrio ecolégico.

O titular da propriedade rural deve utilizar adequadamente 0s recursos
naturais disponiveis mantendo o equilibrio do meio ambiente ndo s6 para cumprir a
funcdo social da propriedade, mas também para assegurar o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado previsto no art. 225 da Constituicdo Federal,

direito este com viés coletivo.

3.3.2 Funcéo social da cidade

A primeira ideia de funcéo social da cidade surgiu em 1933 quando o
Congresso Internacional de Arquitetura Moderna se reuniu em Atenas (Grécia)
reconhecendo como funcdes do espaco urbano habitacdo, trabalho, circulacédo e
recreacgao.

O artigo 182 da Magna Carta de 1988, inserido no capitulo da politica

urbana, prevé expressamente o principio da funcéo social da cidade, nestes termos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.
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Essa norma, por ndo trazer o contetdo do principio da fungéo social da
cidade, é considerada programatica e, portanto, requer uma politica pertinente a
satisfacdo dos fins positivos nela indicados.

Grande parte da doutrina entende que este principio seria um
desdobramento do principio da funcéo social da propriedade.

Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p. 79) explica que:

Desse modo, o principio da funcdo social da cidade da respaldo e sustenta
o principio da funcdo social da propriedade, posto que, mais que a
propriedade, a cidade deve existir e servir a seus habitantes. Nao se pode
olvidar que a Carta Magna, em seu capitulo “da Politica Urbana”, relaciona
de forma inconteste as fun¢des sociais da propriedade urbana e da cidade.

Além disso, o legislador ordinario, ao elaborar o Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/01), tomou por bem trazer algumas diretrizes gerais das fun¢des sociais
da cidade e da propriedade urbana, em seu artigo 2°.

Vejamos alguns incisos:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associagcbes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

Il — cooperacgdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse
social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorgdes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais;

[.]

Diante dessas previsdes legais, concluimos que a cidade cumpre sua
funcdo social quando o acesso a bens, equipamentos, servigos, espagos publicos,
transporte, educacdo, saneamento basico e moradia ocorrem de maneira
relativamente igualitaria pela populac¢éo, de modo justo e democratico.

Nas palavras de Erminia Maricato (1997, p.42):
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Os espacos urbanos nado se limitam também a ser locais ou palcos da
produgdo industrial, da troca de mercadorias, ou lugares onde os
trabalhadores vivem. Eles sdo tudo isso e muito mais; sao produtos:
edificios, viadutos, ruas, placas, postes, arvores, enfim, paisagem que é
produzida e apropriada sob determinadas relacfes sociais. A cidade é
objeto e também agente ativo das relagdes sociais

Nesta perspectiva, a funcdo social da cidade compreende o direito a ter
uma vida individual e coletiva digna bem como participar das decisdes concernentes

a cidade, até mesmo atraveés da criacdo de novos direitos.

3.3.3 Planejamento urbano

Por este principio, que encontra respaldo no artigo 29, XI da CF/88 e
arts. 2°, Il e 40, 84° do Estatuto da Cidade, o Poder Publico juntamente com a
populacao deve elaborar o planejamento urbano da cidade garantindo a coletividade
a efetivacdo de seus direitos.

O instrumento utilizado para tanto € o plano diretor, considerado
obrigatério nos municipios com mais de 20 mil habitantes, cuja finalidade (nos
termos do art. 30, VI, da CF/88) é estabelecer o adequado ordenamento do
territério do municipio disciplinando o uso, parcelamento e ocupacéo do solo urbano.

Caramuru Afonso Francisco (2001, p. 241) define plano diretor como:

[...] o instrumento de que se devera valer o Poder Publico para satisfazer o
direito a cidades sustentaveis, este direito multiplo criado pelo proprio
Estatuto da Cidade, que consiste no direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes.

Para Fernando Garrido Falla (1978, p.230), o principio do planejamento
urbano “deve ser pautado pela legalidade, publicidade e eficiéncia, visando a
satisfacdo das caréncias da urbe e de seus citadinos, especialmente no que tange
as suas necessidades basicas”.

Por esta razdo, apesar de ndo ser esta a realidade brasileira, o
planejamento urbano deveria ser elaborado por profissionais qualificados apés a
realizacdo de estudos técnicos e da oitiva da sociedade, ja que é a sua qualidade de

vida que sera afetada.
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3.3.4 Justa distribuicdo do 6nus decorrente do processo de urbanizacéao

O principio da justa distribuicdo do 6nus decorrente do processo de
urbanizagdo ou “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuacao
urbanistica” (SILVA, 2010, p.45), previsto no Estatuto da Cidade, no artigo 2°,
incisos IX e Xl, provém do principio da isonomia e pressupde a distribuicdo de forma
igualitaria das “mais valias” do solo urbano.

Segundo Liana Portilho Mattos (2002, p. 93):

O principio da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizacdo pretende estabelecer um equilibrio na distribuigdo
das vantagens e dos prejuizos caracteristicos a esse processo, em
obediéncia estrita ao principio da isonomia consagrado na Constituicdo da
Republica. Ndo é justo que um bairro ou uma regido comporte sozinho e
sem nenhuma compensacdo determinada atividade ndo desejada pelas
areas centrais e mais valorizadas da cidade. Por outro lado, o Poder Publico
municipal ndo pode destinar uma parcela macica de seu orcamento para as
areas ja dotadas de melhor infraestrutura, enquanto as areas periféricas
permanecem desprovidas das condi¢des minimas para a vida humana
digna.

Um exemplo de aplicacdo deste principio, por conseguinte, € o instituto
da contribuicdo de melhoria, nos termos do art. 145, Ill da CF/88 e arts. 81 e 82 do
CTN (Cdadigo Tributario Nacional).

3.3.5 Coeséo dinamica

Partindo da premissa de que o Direito Urbanistico possui a finalidade
de melhorar a qualidade de vida das pessoas que habitam a zona urbana, suas
acOes devem ser dinamicas, visando atender a realidade da coletividade naquele
espaco e tempo.

Para Daniela Campos Liboério di Sarno (2004, p. 52 e 53):

O principio da coeséo dindmica surge justamente para que as modificacfes
feitas pelas interferéncias urbanisticas sejam continuadas por ac¢des gerais
de Direito, pois deve ordenar qualquer sociedade. Os atos do Poder
Puablico, sejam eles quais forem, deverdo perseguir o bem da coletividade,
pois serd por meio da seguranca e harmonizacdo da sociedade que se
conseguira realizar os preceitos como cidadania, dignidade, isonomia, etc.
Por exemplo, se uma familia ndo consegue ter acesso a moradia prépria, se
ndo houver uma politica e um planejamento por parte do Poder Publico para
este setor, dificilmente este problema, que na esfera familiar consome todas
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as atencdes de seus integrantes, seré resolvido de forma digna respeitando
os cidadéos.

Tal principio demonstra que uma norma urbanistica deve estar em
harmonia, coeséo (interligagcdo) com as demais normas urbanisticas que estdo em
constante transformacao (dinamismo) a fim de regulamentar a realidade vivida pela

coletividade.

3.4 Direito Urbanistico na Constituicdo Federal

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 foi a primeira
Magna Carta brasileira a dedicar um capitulo proprio e especifico para a politica
urbana, dispondo nele o conjunto de normas fundamentais do ordenamento
urbanistico brasileiro.

Na visdo de Guilherme Reisdorfer (2014, p.32) a disciplina
constitucional da matéria permitiu a divisdo do direito urbanistico em dois regimes,
quais sejam, “regime juridico urbanistico abstrato” e “regime juridico urbanistico de
execucgao”.

Nesta toada, o regime juridico abstrato “é concentrado basicamente na
Constituicdo Federal, no Estatuto da Cidade e em outras leis federais, como a lei
6.766/79, que disciplina o parcelamento urbano em plano nacional” (REISDORFER,
2014, p.32).

Em contrapartida, o regime juridico urbanistico de execucdo seria
marcado fundamentalmente pelo planejamento, em especial no ambito municipal
(normalmente através do plano diretor).

Sobre esse segundo regime Reisdorfer (2014, p.32) ensina que:

O texto constitucional dispde de amplo rol de competéncias e estabelece
duas perspectivas de planejamento, a serem desenvolvidas de forma
coordenada e harmbnica: uma de planejamento interurbano, para o
desenvolvimento de diretrizes e normas gerais, bem como um sistema de
cidades em nivel nacional ou macrorregional, e outra de planejamento
intraurbano, de competéncia local.

Outros autores nao fazem essa distingdao, mas se incumbem de deixar
evidente o avango experimentado pelo direito urbanistico quando do advento da

norma Constitucional de 1988.
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Para José Afonso da Silva (2010, p.56), por exemplo:

A Constituicdo de 1988 deu bastante atencdo a matéria urbanistica,
reservando-lhe varios dispositivos sobre diretrizes do desenvolvimento
urbano (arts. 21, XX e 182), sobre preservacdo ambiental (arts. 23, I, IV, VI
e VII; 24, VIl e VIII; e 225), sobre planos urbanisticos (arts. 21, 1X; 30, VIII; e
182) e sobre a fungéo urbanistica da propriedade urbana.

Observa-se, portanto, que muito se progrediu em matéria urbanistica
apos o advento da Constituicdo Federal. Ndo s6 foram como continuam sendo

elaboradas leis a fim de regulamentar a matéria.

3.5 Competéncia para a Criagcdo de Normas Urbanisticas

A competéncia para a criacdo de normas juridicas urbanisticas, que
antes constituia um problema em virtude da falta de previsédo legal, atualmente
encontra-se bem delimitada no texto constitucional.

Ora, determina o artigo 21, incisos XX e XXI, e 24, | e §1°, da CF/88
ser da competéncia da Unido a edicdo de “normas gerais de urbanismo”, bem como
estabelecer o “plano diretor urbanistico nacional e planos urbanisticos
macrorregionais”.

Aos Estados compete editar “normas urbanisticas regionais”,
suplementares as normas definidas pela Unido, nos termos do art. 24, | e 82°,
CF/88, o “plano urbanistico estadual” e os “planos urbanisticos regionais”.

Ja& aos Municipios incumbe-se a missdo de regulamentar a “politica de
desenvolvimento urbano”, cuja finalidade é “ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes”, conforme
determina o art. 182, CF/88, além de providenciar o apropriado “ordenamento de seu
territorio”, por meio do “planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagao do solo urbano” executando o plano diretor (art. 30, VIII, CF/88).

Estas ultimas normas sdo as mais visiveis porgue € nos Municipios que
se demonstra a atividade urbanistica de maneira mais direta, eficiente e
movimentada.

A fim de simplificar a delimitacdo de competéncias vejamos a tabela

trazida por Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p. 118):
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Ente Competéncias

Unido - poderes enumerados (art. 21 e 22);
- area comum de atuac&o administrativa paralela (art. 23);

- area comum de atuacao legislativa paralela (art. 24).

Estados-membros - poderes remanescentes (art. 25, §1°);

- area comum de atuacdo administrativa paralela (art. 23);

- area comum de atuacao legislativa paralela (art. 24);

*podem legislar ainda sobre questdes especificas das matérias de
competéncia privativa da Unido, mediante delegagéo por meio de LC (art.

22, paragrafo Unico).

Municipios - poderes enumerados (art. 30);
- area comum de atuacdo administrativa paralela (art. 23);
- suplementar e legislacdo federal e estadual, no que couber (art. 30, II).

Distrito Federal - em regra, Estados + Municipios (art. 32, §1°);
- area comum de atuacao administrativa paralela (art. 23);

- area comum de atuacao legislativa paralela (art. 24).

3.6 Direito a Cidade como um Direito Humano Coletivo

A concepcgao de interesses ou direitos coletivos em sentido amplo
(também conhecidos como direitos metaindividuais, transindividuais e
supraindividuais) somente surgiu de forma expressa em nosso ordenamento juridico
guando da elaboracéo do Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90).

Antes disso falava-se no assunto apenas quando da aplicacdo da Lei
de Acédo Civil Pudblica (Lei 7.347), mas sem que houvesse regulamentacédo
especifica. Portanto os direitos eram tutelados pelo Estado de maneira individual.

Pela redacao do Codigo de Defesa do Consumidor:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste
cadigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste
cadigo, os transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo,
categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relagéo juridica base;

lll - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.
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Neste contexto, ainda que a lei fale sobre direitos dos consumidores e
das vitimas, os conceitos de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos
nao se restringem as normas consumeristas, mas se aplicam a qualquer direito
dessa espécie, nos termos do art. 21 da Lei de Acao Civil Publica (Lei 7347/85).

A professora Ada Pellegrini Grinover, na Conferéncia Nacional da
Ordem dos Advogados do Brasil, em 1978, explicou que:

O surgimento da teoria dos interesses transindividuais advém da
preocupacdo com a "questdo social", decorrente do surgimento da
"sociedade de massa", em que a maioria das relacdes econbmicas e
politicas € marcada pelo desaparecimento da individualidade do ser
humano, diante da padronizacdo dos comportamentos e das regras
correspondentes. Na realidade, a relagdo ndo mais se estabelece com o
individuo, mas com grupos mais ou menos imprecisos de pessoas, todas
unidas por se encontrarem na mesma situacao, juridica ou fatica.

Surgiu assim a necessidade de uma tutela estatal (tutela coletiva) que
cuidasse das relacbes sociais que ja ndo se encaixavam mais no modelo
individualista e que permanecia gerando conflitos sem solucéao.

Unindo a concepgéo de interesses difusos e direitos humanos, Carlos
Weis, ensina:

Para os direitos humanos, este novo vetor significou o ingresso, no rol de
atribuicbes da Administracéo, do dever de interferir na sociedade, a fim de
prover os recém estabelecidos direitos econémicos, sociais e culturais, cuja
titularidade é coletiva na medida em que as prestagcbes demandadas
destinam-se a reparar a situacdo de inigliidade de todo um grupo de
pessoas, ainda que seja possivel a cada uma delas usufruir individualmente
das facilidades instituidas (WEIS, 2016).

Feitas estas consideracdes € possivel enquadrar o direito a cidade (ou
o direito urbanistico) dentro da concepcao de direito coletivo em sentido amplo ja
gue sao direitos pertencentes a um grupo de pessoas (que residem na zona urbana)
e, portanto, ultrapassam a esfera individual.

Tendo como antecedentes o Tratado das Cidades, Vilas Povoados
Justos, Democréaticos e Sustentaveis, ratificado por varias redes sociais na
Conferéncia Mundial do Meio Ambiente — Eco 92, no Rio de Janeiro, a Carta dos
Direitos Humanos na Cidade, apresentada na VI Conferéncia Brasileira de Direitos

Humanos, em 2001, surgiu com o ideal de fortalecer os movimentos sociais urbanos
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da sociedade civil, para unir os féruns sociais de sujeitos coletivos na luta pela
reforma urbana e democratizacao.

Neste mesmo ano foi aprovado no Brasil o Estatuto da Cidade (Lei
Federal n° 10.257/01), tratando do desenvolvimento urbano, diploma este
responsavel pela difusdo da ideia de direito a cidade como um direito humano
coletivo.

Diante da ineficacia das estratégias sociais, 0s movimentos de direitos
humanos, no ambito das cidades, tém se mostrado um importante instrumento para
0 alcance da justica social através da implantagdo de mecanismos juridicos de
exigibilidade de direitos.

Sobre o0 assunto, Leticia Marques Osorio, no livro Direito Urbanistico e
Politica Urbana no Brasil (2006, p. 195):

Neste sentido, movimentos sociais e organiza¢cdes ndo governamentais tém
proposto a urgente necessidade de enfatizar o papel das cidades como
espaco onde o usufruto coletivo da riqueza, cultura, bens e conhecimentos
sejam garantidos a todos os seus habitantes, em oposi¢cdo a protecdo
discriminatéria assegurada somente para aqueles que sdo donos de
propriedades, bens e capitais. Esse direito busca reverter a predominancia
dos valores econémicos sobre as func¢des sociais da cidade.

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade, surgida a partir dos movimentos
de direitos humanos no Férum Social Mundial de 2001, sofreu algumas mudancas e
melhoramentos, sendo publicada no Forum Social Mundial Policéntrico de 2006, e
tornou-se hoje o principal documento internacional a respeito do tema.

Em parte de seu preambulo dispde o seguinte:

Por sua origem e significado social, a Carta Mundial do Direito a Cidade é,
antes de tudo, um instrumento dirigido ao fortalecimento dos processos,
reivindicac¢des e lutas urbanas. Estd chamado a constituir-se em plataforma
capaz de articular os esforcos de todos aqueles atores — publicos, sociais e
privados — interessados em dar plena vigéncia e efetividade a esse novo
direito humano mediante sua promogéo, reconhecimento legal,
implementacao, regulagdo e pratica.

Esta Carta se incumbiu de trazer expressamente o contetdo do direito
a cidade, sua definicdo, abrangéncia, quem séao seus titulares, além de estabelecer
principios, fundamentos e diretrizes.

Vejamos o artigo |, n.2 da Carta:
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O Direito a Cidade é definido como o usufruto eqlitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E
um direito coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos
vulneraveis e desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de acdo e
organizacdo, baseado em seus usos e costumes, com 0 objetivo de
alcancar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminacéo e a um padrao
de vida adequado. O Direito a Cidade € interdependente a todos os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente, e
inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos, econémicos, sociais,
culturais e ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos. Este supbe a inclusdo do direito ao
trabalho em condigBes eqlitativas e satisfatorias; de fundar e afiliar-se a
sindicatos; de acesso a seguridade social e a salde publica; de
alimentacdo, vestuario e moradia adequados; de acesso a agua potavel, a
energia elétrica, o transporte e outros servicos sociais; a uma educacao
publica de qualidade; o direito a cultura e a informacéo; a participacéo
politica e ao acesso a justi¢a; o reconhecimento do direito de organizagéo,
reunido e manifestacdo; & seguranc¢a publica e a convivéncia pacifica. Inclui
também o respeito as minorias e a pluralidade étnica, racial, sexual e
cultural, e o respeito aos migrantes.

O territério das cidades e seu entorno rural também é espaco e lugar de
exercicio e cumprimento de direitos coletivos como forma de assegurar a
distribuicio e o desfrute eqlitativo, universal, justo, democratico e
sustentdvel dos recursos, riquezas, servigos, bens e oportunidades que
brindam as cidades. Por isso o Direito & Cidade inclui também o direito ao
desenvolvimento, a um meio ambiente sadio, ao desfrute e preservacdo dos
recursos naturais, a participagdo no planejamento e gestdo urbanos e a
heranca histérica e cultural.

O direito a cidade figura expressamente como direito humano coletivo
pelo qual a sociedade deve lutar a fim de obter do Estado sua efetivagao.
Exatamente por isso que o direito a cidade € tido como o fundamento do direito

urbanistico.

3.7 Estatuto da Cidade

Ante a necessidade de regulamentacéo das relacdes sociais existentes
nas cidades, que, como visto acima, abrigam a esmagadora maioria da populacao
brasileira, foi elaborado o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01).

Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p. 145), sobre este diploma,
afirma tratar-se de um “conjunto normativo intermediario entre o capitulo de politica
urbana previsto na Constituicdo Federal de 1988 (artigos 182 e 183), e a atuagao
interventora e disciplinadora do poder publico local”.

Da leitura do artigo primeiro da Lei 10.257/01 extrai-se o objetivo de

disciplinar os artigos 182 e 183 da Carta Maior, estabelecendo normas de ordem
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publica e interesse social capazes de regulamentar o uso da propriedade urbana em
beneficio da coletividade.

Ha quem diga, na doutrina, inclusive que ¢é uma “Lei de
Responsabilidade Social”’, ao estabelecer as diretrizes da politica urbana e zelar pela
funcéo social da cidade e da propriedade.

Méarcio Cammarosano (2003, p.23) ensina que:

Ora, a lei que consubstancia o denominado Estatuto da Cidade néo se limita
a estabelecer regras orgénicas e procedimentais para a execucdo dos
dispositivos constitucionais que “regulamenta”. Inova originalmente a ordem
juridica, estabelece obrigacdes e proibicbes a particulares e a agentes
publicos, cria institutos juridicos, prevé san¢Bes para 0os que violarem as
regras que prescreve.

Esse diploma demanda, por vezes, a producdo normativa em ambito
municipal que lhe permita total aplicabilidade, por isso é entendido como “conjunto

normativo intermediario”.

7

O Estatuto € composto por cinco capitulos. O primeiro, que
compreende 0s artigos 1° a 3°, se incumbe de trazer as diretrizes gerais. O segundo
trata dos instrumentos da politica urbana e é composto pelos artigos 4° a 38. O
terceiro fala especificamente sobre o Plano Diretor, tido como um dos mais
importantes instrumentos da politica urbana brasileira, nos artigos 39 a 42.
Posteriormente vem o capitulo que dispde sobre a gestdo democrética da cidade
(artigos 43 a 45) e finalmente as disposicfes gerais, formada pelos artigos 46 a 58.

Para Lucéia Martins Soares (2002, p.293):

O importante a ressaltar é que a Lei 10.257/2001 esta possibilitando uma
nova etapa na evolucdo do direito urbanistico. Na verdade, sua grande
importancia estd em viabilizar a construcdo de uma politica urbana, ja que
até o momento notamos uma desordem generalizada no crescimento das
cidades, sobretudo nos grandes centros metropolitanos. A fiscalizacédo, a
intervencao estatal mais forte na busca da utilizacéo justa da propriedade e,
sobretudo, o planejamento sdo medidas essenciais para a organizacao
urbana de acordo com os principios constitucionais. Mas para que sejam
eficazes pressupdem uma organizacdo estatal. Isto, sem duvida, imp&e a
tomada de medidas preventivas e a elaboracdo de estudos prévios. A
atuagdo estatal costumeira nestes assuntos, entretanto, vem sempre se
demonstrando tardia, posterior ao surgimento dos problemas.

Visto como um avango para o direito urbanistico brasileiro, a Lei

10.257/01 foi recebida com aplausos jA que consagrou diversos instrumentos
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essenciais a organizacdo urbana e regulamentou o0s ja previstos
constitucionalmente.

Percebe-se no texto legal uma preocupacdo em dispor sobre
mecanismos de intervencao do Estado suficientes para completar as lacunas legais
até entdo em vigor ou diminuir os conflitos encontrados no campo da politica urbana
nas cidades maiores.

Vale lembrar que muito ainda precisa ser feito e que € possivel
melhorar, entretanto também € necessario reconhecer os avancgos ja alcancados

pelo direito urbanistico brasileiro.

3.8 Instrumentos de Desenvolvimento Urbano

O artigo 4° da Lei 10.257/2001 se encarregou de prever 0s mais
importantes instrumentos de desenvolvimento urbano, contudo néo teve a pretenséo
de exauri-los de modo que o rol previsto nele é meramente exemplificativo. Esse é o
entendimento da maioria da doutrina.

Tomando isto como premissa, respeitadas as diretrizes constitucionais
e as dispostas no artigo 2° do Estatuto da Cidade, os Estados e Municipios podem,
a seu critério, instituir novos instrumentos de politica urbana.

A lei tomou por bem organizar os instrumentos urbanisticos a fim de
esclarecé-los melhor e dar-lhes maior eficacia. Os trés primeiros incisos do artigo 4°
do Estatuto da Cidade falam de planejamento e plano, o inciso IV trata de institutos
tributarios e financeiros, o V prevé institutos juridicos e politicos e, finalmente, o
inciso VI (e ultimo) dispBe sobre o uso do estudo prévio de impacto ambiental e
estudo prévio de impacto de vizinhanca.

E importante destacar que a instrumentalizacéo da atuacéo do Poder
Pdblico na area urbanistica, agora descrita em lei, permitiu um desempenho mais

vigoroso e concreto neste setor.
3.8.1 Planejamento urbanistico
A doutrina costumava definir o planejamento, de um modo geral, como

um “processo técnico instrumentado para transformar a realidade existente no

sentido de objetivos previamente estabelecidos” (SILVA, 2010, p.87).



55

Ocorre que a matéria sofreu uma grande mudanca de modo que o
planejamento urbano passou a ser um mecanismo juridico através do qual “o
administrador devera executar sua atividade governamental na busca da realizacao
de mudancas necessarias a consecucdo do desenvolvimento econdmico-social”
(SILVA, 2010, p.88).

Além de expressa previsdo constitucional (arts. 21, IX e XX, 24, |, e
81°, 30, VIII; e 182, CF/88), o planejamento esta disposto no artigo 4°, da Leli
10.257/2001, nestes termos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenac¢do do territério e de
desenvolvimento econdmico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e
microrregides;

Ill — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;

C) zoneamento ambiental,

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentérias e orgamento anual;

f) gestdo orgcamentaria participativa,;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

Neste contexto, notamos que existe uma construcao hierarquica de
planos de ordenacéo territorial, partindo de uma amplitude maior (nacional) para
uma amplitude menor (municipal).

Os planos urbanisticos se dividem em federais, estaduais e municipais.

Os federais, por sua vez, sdo compostos pelos nacionais, que
estabelecem as diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento urbano;

macrorregionais, sob a responsabilidade das superintendéncias do desenvolvimento

das regides geoecondmicas do pais; e setoriais, responsavel pela ordenacédo
territorial especial (plano de viagao, plano de defesa do meio ambiente, etc.).

Os estaduais abrangem planos gerais de ordenacédo do territorio
estadual, respeitadas as diretrizes federais e os planos setoriais, responsaveis pela
defesa do meio ambiente, plano de viacdo estadual, respeitadas as diretrizes e
principios do plano nacional de viacéo (CF, art. 21, XXI).

Os planos municipais podem ser gerais (planos diretores), parciais
(zoneamento, alinhamento, melhoramento urbanos, etc) ou especiais (distritos

industriais, renovacgao urbana, etc).
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Dos planos supracitados merece especial destaque o plano diretor, em
nivel municipal. Isto porque, segundo Adilson Abreu Dallari (2003, p.78):

N&o é mais um simples instrumento técnico de trabalho, mas sim, também,
um instrumento juridico de atuacao do governo local. O plano diretor é o
instrumento pelo qual a Administracdo Publica Municipal podera determinar
guando, como e onde edificar de maneira a melhor satisfazer o interesse
publico, por razdes estéticas, funcionais, econémicas, sociais, ambientais,
etc.

O planejamento urbanistico, portanto busca satisfazer os interesses da

coletividade com o minimo sacrificio para os individuos.

3.8.2 Institutos tributarios e financeiros

De acordo com o Estatuto da Cidade (art. 4°, IV) sdo considerados
institutos tributérios e financeiros de direito urbanistico:

a) Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU.

b) Contribuicdo de melhoria.

c) Incentivos fiscais e financeiros.

A previsao expressa destes institutos ndo impede a aplicacédo de outros
tributos municipais ou instrumentos de politica financeira jA& que a intencdo do
legislador foi apenas dar-lhes um destaque.

O IPTU, por exemplo, é considerado o principal instrumento de
arrecadacédo de tributo no ambito municipal estando ligado diretamente a politica de
desenvolvimento urbano por servir como instrumento de promocdo do adequado
nivel de ocupacéao do solo e adensamento populacional.

Nos termos do art. 182, 84°, Il da CF, o IPTU pode ser progressivo no
tempo, promovendo o adequado aproveitamento do imoével urbano ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, podendo inclusive ser submetido a aliquotas diferentes
de acordo com a localizagéo e o uso do imovel (art. 156, 81°, II, CF).

Prevista no art. 145, Ill, da CF/88, a contribuicAo de melhoria utiliza
como parametro a valorizacdo trazida ao imovel em razdo da realizacdo de uma
obra publica, o que guarda intima relacdo com a diretriz da politica urbana disposta
no art. 2°, 1X, da Lei 10.257/01 (justa distribuicdo dos beneficios decorrentes do

processo de urbanizagé&o).
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Por fim, os incentivos e beneficios fiscais e financeiros exigem uma
analise minuciosa do caso concreto devendo ser levados em consideragdo, quando
de sua aplicacéo, os principios do nosso sistema juridico. Muitos o consideram um
ponto de contraposi¢cdo a aplicacdo do IPTU progressivo, mas ndo ha consenso na

doutrina sobre a questéo.

3.8.3 Institutos juridicos e politicos

Os institutos juridicos e politicos trazidos no artigo 4°, inciso V do
Estatuto da Cidade sao considerados os principais mecanismos de politica urbana.
Dispbe a Lei 10.257/01:

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) serviddo administrativa;

¢) limitagdes administrativas;

d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacao;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concessédo de direito real de uso;

h) concesséo de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacé@o ou utilizagdo compulsorios;

j) usucapido especial de imoével urbano;

) direito de superficie;

m) direito de preempcéo;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragc&o de uso;
o) transferéncia do direito de construir;

p) opera¢Bes urbanas consorciadas;

q) regulariza¢do fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcagéo urbanistica para fins de regularizacéo fundiéria;
t) demarcacéo urbanistica para fins de regularizacéo fundiéria;
u) legitimacédo de posse;

Alguns desses instrumentos sdo antigos, tradicionais, tendo sido
introduzidos pela Constituicdo Federal de 1988, enquanto outros sdo bem recentes,
uns inseridos em 2001 quando da elaboracdo do Estatuto da Cidade e outros

através de reformas legislativas, sendo a mais recente realizada em 20009.



58

3.8.4 Instrumentos ambientais

Existem, nos termos do Estatuto da Cidade dois estudos propostos a
garantir a preservacdo do meio ambiente, quais sejam, o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EIA) - velho conhecido da legislagdo ambiental — e o Estudo Prévio de
Impacto de Vizinhanca (EIV) — introduzido pela Lei 10.257/01.

Amplamente utilizado no direito ambiental, o EIA consiste num relatorio
técnico em que sdo avaliadas as consequéncias positivas e negativas (de maneira
imparcial) para o meio ambiente em razdo da execugdo de um projeto. Sua
aplicacdo também alcanca o meio ambiente urbano, além do meio ambiente natural.

Sobre o EIV, Adilson Abreu Dallari (2003, p.85) explica:

Assim, o agora previsto Estudo de Impacto de Vizinhanca, que €
disciplinado com maior detalhamento nos arts. 36-38 do Estatuto da Cidade,
€ um Estudo de Impacto Ambiental especificamente voltado para o
ambiente urbano. Sua exigibilidade, seu conteldo e sua forma de execucgéo
vao depender do que vier a ser previsto na legislacdo municipal, a qual
devera estipular, no minimo, a andlise dos aspectos especificamente
enumerados no art. 37 da lei em exame.

Além disso, o EIV é considerado um importante instrumento de controle
da qualidade de vida nas cidades ja que sua elaboracdo contribui para a conciliagéo
do direito de empreender (interesse individual) e do direito a uma cidade sustentavel
(interesse coletivo).

Lembrando que para a sua elabora¢éo, assim como o EIA, existe uma
equipe multidisciplinar com profissionais tanto das areas de engenharia, arquitetura

e urbanismo quanto de comunicacgao e pesquisa de opinido da vizinhanca.
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4 REGULARIZACAO FUNDIARIA

Considerando o intenso processo de urbanizacdo experimentado pelo
Brasil e tendo como base juridica a Constituicdo Federal e a Lei 10.257/01, cada
cidade ganhou a missdo de constituir os nortes especificos indispensaveis a
organizacdo de seus espacos urbanos, através da elaboracdo dos respectivos
planos diretores.

No acertado entendimento de Vanesca Prestes (2011, p. 44-45):

A regularizagdo fundiaria € um enorme passivo socioambiental que precisa
ser enfrentado. A irregularidade urbana expressada pelas ocupacdes
irregulares, pelos loteamentos clandestinos realizados a margem da lei
pelos assentamentos autoproduzidos que ndo respeitam regras e limites
fisico-territoriais, mas se configuram a partir do local e da organizagdo dos
préprios ocupantes, constitui-se uma realidade das cidades brasileiras.

A regularizacdo fundiaria, considerada um dos mais importantes
instrumentos de politica urbana capaz de promover a organiza¢do das cidades, é
voltada a modificacao da propriedade ou posse irregular em propriedade regular (por
isso o termo “regularizagao”). Para isso se faz necesséaria a presenca de todos os
atributos legais préprios ao seu melhor uso e fruicdo, em virtude da urbanizacéo, e a

mais plena utilizacdo social e financeira, em razao da titulagdo dominial.

4.1 Conceito e Objeto

O legislador se encarregou de trazer expressamente 0 conceito de
regularizacao fundiaria no artigo 46 da Lei 11.977/2009.

Nestes termos:

Art. 46. A regularizacéo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Para a doutrina tradicional, a regularizacdo fundiaria consiste no

“conjunto de medidas visando regularizagao civil do imével, estando relacionada com
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o direito de propriedade, materializado pelo registro na matricula no Oficio de
Registro de Imoveis” (NALINI, 2013, p.35).
De maneira mais descomplicada, temos a definicdo de Paulo Afonso

Cavichioli Carmona (2015, p.353), segundo o qual:

Regularizar significa por em ordem, normalizar. Fundiario é relativo a
terrenos ou que diz respeito a imoveis. Assim, regularizacédo fundiaria, dito
de modo simplista, € uma atividade que consiste em colocar terrenos em
situagéo de legalidade.

A regularizagdo fundiaria tem a fungdo de promover melhores
condicbes de moradia bem como assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade e da cidade.

lvan Carneiro Castanheiro (2013, p.35), em artigo publicado no livro
“‘Regularizacdo da Terra e da Moradia”, sob a coordenacdo de Beténia de Moraes

Alfonsin, aduz que:

Dentre os objetivos da regularizagédo fundiéria, estdo o de evitar lesdo aos
padrées de desenvolvimento urbano, a defesa dos direitos dos adquirentes
de lotes, a adequacéo dos assentamentos ilegais ao modelo legal ou ao
ideal de cidade sustentavel, de maneira a contribuir para corrigir as
distor¢bes do crescimento urbano de seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente (art. 2°, 1V, do Estatuto da Cidade).

No mesmo sentido, Fernando Fukassa (2013, p. 80) afirma:

A regularizagdo fundiaria objetiva, finalisticamente, a reordenacéo
urbanistica do local onde assentados os moradores, de maneira a integrar,
fisica e populacionalmente, o conjunto da cidade e seus habitantes. E uma
forma democratica de evitar o alijamento ou distanciamento social de
parcelas de populacbes quase sempre menos favorecidas econdmica e
socialmente.

Portanto, a regularizagdo fundiaria tem como finalidade sempre corrigir
uma situagdo ilegal ou anémala, promovendo assim o bem estar social tanto das
classes mais pobres (regularizacéo fundiaria de interesse social) quanto das classes

média e alta (regularizacao fundiaria de interesse especifico).
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4.2 Breve Historico Legislativo

Os primeiros diplomas legislativos que trataram da regularizacéao
fundiaria foram a Lei 6.766/1979, nos artigos 38 e seguintes e o Provimento CG n°
58/89 (Normas de Servico da Corregedoria Geral da Justica de Sao Paulo), nos itens
152 a 155 e 193 a 198.

Em 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal que dedicou um
capitulo a politica urbana, onde podemos encontrar alguns instrumentos de
regularizacao fundiéria, em especial no artigo 182.

Neste sentido, Venicio Antonio de Paula Salles (2016):

Portanto, a Constituicdo como plano preordenado de governo, impds como
meta prioritéria, a reordenacdo das cidades, e assim o fez de forma
coerente e compativel como os propésitos do Estado, pois a este incumbe
prever e conferir condicbes para a melhoria da qualidade de vida da
populacao .

Posteriormente veio a Resolucio CONAMA n° 369/06 que em seu
artigo 9° elencava os requisitos para a regularizacdo fundiaria sustentavel de area
urbana.

Vale lembrar que De fato, a regularizacdo fundiaria apenas foi
regulamentada no Brasil em julho de 2009 pela Lei n°® 11.977, também conhecida
como Lei da Regularizacdo Fundiaria, proveniente da conversdao da Medida
Proviséria n° 459, de 25 de marco de 2009, em lei.

De fato, a regularizacdo fundiaria pegou carona com o Programa
“Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV), o qual foi precipuamente definido na referida
lei.

A Lei de Regularizacdo Fundiaria, contudo, sofreu algumas alteracdes
em 2011 através da Lei n°12.424.

4.3 Principios e Sujeitos
Os principios da regularizacdo fundiaria estdo expressos no art. 48 da

Lei 11.977/2009. Assim, respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana previstas

no Estatuto da Cidade, temos 0s seguintes principios:
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| — ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacao de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o
nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condicdes de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental;

Il — articulacdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente,
de saneamento béasico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de
governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracao
social e a geracéo de emprego e renda;

Il — participagdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacao;

IV — estimulo a resolugdo extrajudicial de conflitos; e

V — concesséo do titulo preferencialmente para a mulher.

Sobre estes principios, José Renato Nalini (2013, p.6):

Os principios contidos no art. 48 da Lei 11.977/2009 e nao alterados pela
Lei 14.424/2011 sé&o instigantes. Esse dispositivo deve motivar todas as
pessoas providas de boa vontade e a principiologia é até mais importante
do que a regra, na lapidar licdo de Celso Antbnio Bandeira de Melo. Ele
contempla: a) acesso a terra urbanizada pela populagdo de baixa renda,
com respeito & permanéncia, habitabilidade e sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental; b) articulacdo com as politicas setoriais de emprego e
renda; c) participagdo plena dos interessados em todas as etapas; d)
estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; e) concessédo de titulo
preferencialmente a mulher.

Evidentemente os principios basilares da regularizagdo fundiaria tem
como fundamento principal a dignidade da pessoa humana, prevista na nossa
Magna Carta, em especial com relacdo aos hipossuficientes representados pelas
familias de baixa renda (que sdo muitas em um pais repleto de desigualdade social
como 0 nosso) e mulheres.

Neste contexto, Denise de Campos Gouvéa e Sandra Bernardes
Ribeiro (2007, p.10-11) sustentam que:

Ao mesmo tempo, a inser¢éo social dos habitantes deve ser articulada As
politicas publicas, por meio da geragdo de emprego e renda, da participagéo
social nos processos de gestao dessas areas e de acdes que assegurem a
permanéncia dessa populagéo, prevenindo, inclusive, a formacdo de novos
assentamentos informais na cidade.

Assim, a regularizacdo fundiéria engloba um conjunto de fatores. Nao
basta simplesmente regularizar o local em que a populacdo se encontra fixada, mas
€ preciso garantir que essa populacdo consiga ter melhores condi¢cdes de vida,
saindo da miserabilidade e mantendo uma moradia adequada a fim de ndo mais

voltar a situagdo de irregularidade em que vivia.
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A prépria lei se encarrega de estabelecer os sujeitos capazes de
promover a regularizagdo fundiaria bem como de garantir a todo e qualquer
legitimado o direito de articular todos 0s atos necessarios a esta.

Vejamos:

Art. 50. A regularizacao fundiaria podera ser promovida pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios e também por:

| — seus beneficiarios, individual ou coletivamente; e

Il — cooperativas habitacionais, associacdes de moradores, fundacdes,
organizacdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico
ou outras associacdes civis que tenham por finalidade atividades nas areas
de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria.

Ora, ndo s6 a Administracdo Publica, representada nas trés esferas,
como o beneficiario e grupos organizados tem o condao de realizar a regularizacéo,
0 que demonstra a importancia dada pelo legislador a promocdo de melhores

condicBes de vida nas cidades.

4.4 Espécies

A Lei 11.977/09 contempla duas espécies de Regularizacdo Fundiaria,
sendo uma “de interesse social” e a outra “de interesse especifico”, conforme
estudaremos a seguir.

A Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social, é aquela que, nos
termos do artigo 47, VIl da LRF (Lei de Regularizacdo Fundiaria — 11.977/09), recai
sobre os assentamentos irregulares ocupados pela populacéo de baixa renda.

Fica evidente, portanto, que o “interesse social”’ esta presente quando
nos deparamos com a situacéo de hipossuficiéncia da populacdo de baixa renda que
nao tem condicdes de se estabelecer regularmente em um lugar para fazer dali sua
moradia.

Por outro lado, a Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico, €
aguela em que ndo ha interesse social propriamente dito envolvido por ser voltada a

assentamentos ocupados irregularmente por pessoas de média ou alta renda.

4.4.1 Reqgularizagéo fundiéaria de interesse social

Dispde a Lei de Regularizagdo Fundiaria:
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Art. 47. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

VII — regularizacédo fundiaria de interesse social: regularizacdo fundiaria de
assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por populacéo
de baixa renda, nos casos:

a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo
menos, 5 (cinco) anos;

b) de iméveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizacdo
fundiaria de interesse social;

Inicialmente se faz necessério estabelecer o que é populagéo de baixa
renda, contudo ndo existe um critério especifico para fazer tal definicdo. Assim, a
doutrina tem se baseado no critério utilizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) e pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(através do Cadastro Unico para Programas Sociais - CadUnico), qual seja, renda
familiar per capta (por pessoa) de meio salario minimo ou renda familiar mensal de
até trés salarios minimos.

Ha quem defenda, no entanto, tendo como fundamento o revogado
artigo 290-A, 82° da Lei de Registros Publicos, que enquadra-se em familia de baixa
renda aquelas com renda mensal inferior a cinco salarios minimos.

Neste sentido, Fernando Fukassawa (2013, p.84):

Pode-se utilizar como regra a classificacdo em: interesse social — areas
ocupadas predominantemente por populacdo de baixa renda, com renda
familiar de até 5 salarios minimos; e interesse especifico — areas ocupadas
predominantemente pela populagéo de renda média e alta.

Essas hipéteses de regularizacdo fundiaria de interesse social devem
seguir um procedimento administrativo denominado “demarcagao urbanistica", que
consiste na demarcacao do imoével (publico ou privado), definindo seus limites, area,
localizac&o, e confrontantes (vizinhos), identificando os ocupantes e qualificando a
natureza e tempo da posse (art. 47, lll, Lei 11.977/09). Apos sua efetivacao, o Poder
Publico reconhece a posse do imdvel através do titulo de “legitimacao de posse” (art.
47,1V, Lei 11.977/09).

Vale lembrar que ZEIS (Zona Especial de Interesse Social) é uma
‘parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei

municipal, destinada predominantemente a moradia de populacdo de baixa renda e
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sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagédo do solo”, nos termos
do art. 47, inciso V, da Lei 11.977/09.

Ja os assentamentos irregulares sdo definidos em lei como “ocupacgdes
inseridas em parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em areas urbanas
publicas ou privadas, utilizadas predominantemente para fins de moradia” (art. 47,
VI, Lei 11.977/09).

O procedimento de regularizacdo fundiaria de interesse social,
conforme dispfe a Lei 11.977/09, segue 0s seguintes passos:

1- Lavratura do Auto de Demarcacéo Urbanistica (art. 56).

2- Encaminhamento do auto para o registro de imoveis (art.57).

3- Resolucao da impugnacéo — se houver (art. 57).

4- Averbacdo do Auto de Demarcacdo Urbanistica (art. 167, Il, n°26,

LRP).
5- Elaboragdo, pelo Poder Publico, do projeto de regularizacdo
fundiaria (arts. 51 e 58).

6- Registro do parcelamento (art. 58).

7- Concesséao do Titulo de Legitimidade de Posse (art. 59).

8- Concessao administrativa da legitimidade de posse em usucapiao

administrativa (art. 183, CF).

E importante frisar alguns desses passos, como o previsto no art. 53 da
LRF determinando a analise e aprovacao do municipio, consistente no licenciamento
urbanistico e ambiental, para que seja feita a regularizacao fundiaria de interesse
social.

Vale lembrar ainda que € possivel a regularizacdo fundiaria de
interesse social em APPs (Areas de Preservacdo Permanente), desde que tenham
sido ocupadas até 07/12/07 e “inseridas em area urbana consolidada, desde que
estudo técnico comprove que esta intervencdo implica a melhoria das condicbes
ambientais em relagao a situagdo de ocupacgao irregular anterior” (art. 54, §1°, LRF).

Independente do legitimado que tenha proposto a regularizacao
fundiaria de interesse social, cabera ao Poder Publico implantar sistema viario e

infraestrutura basica, nos termos do art. 55 da LRF.



66

4.4.2 Reqgularizacao fundiéria de interesse especifico

A modalidade de regularizacdo fundiaria de interesse especifico &

utilizada quando a populacdo que ocupa determinada area irregularmente possui

renda média ou alta.

O conceito legal de regularizacdo fundiaria de interesse especifico é:

‘regularizacao fundiaria quando n&o caracterizado o interesse social nos termos do

inciso VII”.

Sobre ela, Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p. 364):

A regularizagéo fundiaria de interesse especifico depende da andlise e da
aprovacdo do projeto de que trata o art. 51 pela autoridade licenciadora,
bem como da emisséo das respectivas licengas urbanistica e ambiental (art.
61, caput, LRF). O projeto de regularizacdo fundiaria devera observar as
restricdes a ocupacao em APP e demais disposi¢Bes previstas na legislagédo
ambiental, e a autoridade licenciadora podera exigir contrapartida e
compensagbes urbanisticas e ambientais (art. 61, 881° e 2°), como
exemplo, no caso de grandes e sofisticados parcelamentos, com menor
densidade e lotes grandes, poderia ser exigida uma compensacédo na forma
de doacdo de percentual da gleba para programas habitacionais de
interesse social ou reflorestamento de uma area degradada, ideias ja
adotadas em outros paises.

A doutrina divide a regularizacao fundiaria de interesse especifico em

a)

b)

c)

Interesse especifico propriamente dito - prevista nos artigos 61 e
62, da Lei 11.977.

Condominios (fracBes ideais) — prevista no artigo 64 combinado
com o artigo 65, inciso Ill, da Lei 11.977.

Inominada (assentamentos consolidados) — prevista no artigo 71, da
Lei 11.977.

Essa modalidade de regularizagdo se submete a algumas regras

especificas descritas em lei, quais sejam:

1- A regularizacdo depende da andlise e da aprovacéo do projeto pela

autoridade licenciadora + licengas urbanistica e ambiental (art. 61,
caput, Lei 11.977);

2- O projeto deve observar as restricbes a ocupagédo de APP (81° do

art. 61, Lei 11.977);
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3- Contrapartida e compensacdes urbanisticas e ambientais poderédo
ser exigidas pela autoridade licenciadora (82°, art. 61, Lei 11.977).
Lembrando que tais medidas deverdo integrar termo de
compromisso ao qual se garantira forca de titulo executivo
extrajudicial (art. 62, 82°, L 11.977).

4- As responsabilidades relativas a implantacdo de sistema viério,
infraestrutura basica, equipamentos comunitarios (definidos no
projeto de regularizacdo fundiaria) e das medidas de mitigacéo e de
compensacdo urbanistica e ambiental (eventualmente exigidas),
serdo definidas pela autoridade licenciadora (art. 62, Lei 11.977).

5- Baseados em dois aspectos (0s investimentos em infraestrutura e
equipamentos comunitarios ja realizados pelos moradores + o poder
aquisitivo da populacdo a ser beneficiada), as responsabilidades
descritas no item 4 poderdo ser compartiihadas com os

beneficiarios da regularizacéo (art. 62, 81°, Lei 11.977).

4.5 Tipos de Irregularidade e Procedimento para Enfrenta-las

Existem vérios tipos de irregularidades urbanisticas presentes nas
cidades brasileiras e € justamente em razdo delas que se faz necesséaria a

regularizacao a fim de promover uma melhor qualidade de vida a populacéao.

4.5.1 Conjuntos habitacionais publicos

As casas ou prédios de apartamentos construidos em areas de
propriedade do Poder Publico sdo conhecidos como conjuntos habitacionais
publicos.

Estes conjuntos foram construidos através do Sistema Financeiro de
Habitacdo (quando da existéncia do Banco Nacional de Habitacdo), no periodo de
1964 a 1986, por meio das companhias, secretarias, departamentos estaduais ou
municipais de habitacdo como COHABs, SEHABs ou DEMHABS.

Este tipo de conjunto habitacional pode apresentar algumas
irregularidades urbanisticas consistentes na ndo aprovacdo, pelo municipio, do

projeto de construgcdo; ndo utilizacdo da infraestrutura necessaria;, auséncia de
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registro imobiliario; ou, por fim, quando o conjunto estd em desacordo com o padréo
de uso e ocupacao do solo.

Existe ainda a irregularidade juridica consistente na nao transferéncia,
por parte da administracdo publica, da escritura publica do imével para o
beneficiario, que quitou o valor do contrato habitacional firmado.

Nesse ultimo caso, qualquer que seja a irregularidade ocorrida
(inadimpléncia na quitacdo dos financiamentos; o estado ou 0 municipio ndo tem o
direito de posse ou ndo concluiu os processos judiciais de desapropriacdo; a
ocupacgdo de prédios e casas vazias ou inacabadas ocorreu sem a autorizacdo do
poder publico; houve ocupacdo das areas verdes e institucionais do conjunto;
moradores mudaram-se para as unidades mediante “contratos de gaveta”) sera

necessario lei federal, estadual ou municipal para corrigi-la.

4.5.2 Conjuntos habitacionais privados

Os conjuntos habitacionais privados sdo compostos por casas ou
apartamentos construidos em propriedades particulares, normalmente por empresas
construtoras (empreendedores e incorporadores imobiliarios).

Neste tipo de conjunto habitacional € muito comum a irregularidade
consistente na consignag¢do em pagamento das parcelas do financiamento do imovel
em razdo da divergéncia no tocante aos valores ja pagos e valores que ainda
precisam ser pagos. Ocasido em que 0s mutuarios necessitam de apoio juridico
(Defensoria Publica) e dos érgaos de protecdo ao consumidor (Procons) a fim de
promover a regularizacdo fundiaria definitiva de tais conjuntos.

Podem ocorrer também irregularidades na titulacdo da area do
conjunto habitacional quando a edificacéo ja esta finalizada, entretanto os mutuéarios
estdo impedidos de registrar seus contratos nos Cartorios de Registro de Iméveis em
decorréncia de irregularidades anteriores.

A regularizacdo fundiéria é feita, na situacdo acima narrada, tomando
por base as leis 4591/64 e 6766/79, que permitem o depdsito do valor do imovel
junto aos Cartérios de Registro de Imoveis bem como o registro do compromisso de
compra e venda (titulo).

Quando os moradores de determinado conjunto habitacional privado ja

residem nele sem que os orgaos publicos tenham expedido a licenca de habitacdo
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por ainda faltarem algumas adaptacdes a planta original da construcao cabe a estes
moradores entrarem em contato com a Administracdo Publica ou com o Poder
Judiciario a fim de exigir dos construtores a regularizacéao.

Sendo o0s moradores meramente possuidores do imovel a
regularizacao sera possivel através da usucapido urbana, caso estejam presentes 0s
requisitos, ou através de outros direitos, previstos tanto pelo Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01) como pelo Cdédigo Civil (Lei 10.406/02), quais sejam, o Direito Real de

Uso Resoluvel, o Direito de Superficie e, até mesmo, o Direito de Habitacao.

4.5.3 Loteamentos clandestinos e irregulares

Inicialmente é importante trazer a definicdo de loteamento para que o
tema fique mais claro. Para tanto, a Prefeitura do Municipio de S&o Paulo traz a

seguinte definigéo:

Loteamento é a divisdo de glebas em lotes destinados a edificagdo, com
aberturas de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificagdo ou ampliacdo das vias ja existentes. Considera-
se Gleba, a area de terreno que nao foi objeto de Loteamento ou
Desmembramento.

Por sua vez, Grazia de Grazia e Paulo Silveira Martins Leao Jr., no livro

Regularizacao da Terra e Moradia (2002, p. 61), aduzem que o loteamento:

E uma das formas de parcelamento do solo urbano, assim como o
desmembramento, e se diferencia deste porque no loteamento ha a
abertura de logradouros publicos, de novas vias de circulacdo, ou
prolongamento, modificagc&o, alteracdo ou ampliacdo das ruas existentes.

Feitas essas consideracdes entendemos que um loteamento €
considerado clandestino ou irregular quando o loteador (em tese proprietario da terra
objeto do loteamento) ndo teve o projeto de loteamento aprovado pela prefeitura,
nao cumpriu qualquer das formalidades previstas na Lei 6.766/79, ou ndo o
executou devidamente.

A legislacdo aplicavel para a regularizagéo destes loteamentos séo as
leis federais n° 6.766/79 e n° 9.785/99, bem como as normas descritas no plano

diretor e/ou numa lei municipal especifica.
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Vale ressaltar a necessidade da elaboracdo de uma politica de
regularizacdo dos loteamentos clandestinos e/ou irregulares que contemple todas as
dimensdes do problema. Assim, é importante a participacdo direta da populagéo
local em todas as etapas do processo, opinando e decidindo junto com o poder
publico.

Sobre esse procedimento, Grazia de Grazia e Paulo Silveira Martins
Ledo Jr.(2002, p.64) ensinam:

Pela lei n° 6.766/79, o loteador é obrigado a elaborar projeto de loteamento,
pedir sua aprovacao a prefeitura e depois registra-lo no competente Cartério
de Registro de Imoéveis, além de ser obrigado a realizar obras de
infraestrutura do loteamento. Porém, com relativa frequéncia, deixa de fazé-
lo no todo ou em parte. Ao identificar o ndo cumprimento de qualquer destas
obrigacgdes, o municipio, em razdo de denuncia dos moradores, ou por meio
de vistoria ou levantamento do 6rgédo responsavel pela fiscalizacdo dos
loteamentos, deve iniciar o processo de regularizacdo mediante notificagdo
ao loteador para regularizar a &rea. Essa notificacao, judicial ou extrajudicial
(art. 49, lei n° 6.766/79, por Cartério de Registro de Titulos e Documentos
da Comarca da situagdo do imével ou de quem deve recebé-las), é a
primeira etapa no processo de regularizacdo de qualquer loteamento
irregular ou clandestino. Ela pode ser promovida pelo morador, pelo
Ministério Publico ou pelo municipio através da Procuradoria Geral.

Importante destacar o papel do Ministério Pablico em tomar as medidas
judiciais oportunas quando o loteador ndo toma as providencias necessarias a
regularizacdo destes loteamentos, ocasido em que poderda, inclusive, requisitar a

instauracao de inquérito e desfechar as acfes penais cabiveis.

4.5.4 OcupagOes e favelas

Para uma parte da doutrina, em especial Fernanda Carolina Vieira da
Costa e Laura Machado de Mello Bueno, os termos ocupacdo e favela sao
sindbnimos e, portanto, apresentam a seguinte definigdo (2002, p. 70):

Sao éareas ocupadas espontaneamente ou de forma organizada por
pessoas de baixa renda, nas quais — diferentemente dos loteamentos e
dos conjuntos habitacionais — ndo se estabelece nenhuma relagéo juridica
formal entre os ocupantes e 0s proprietarios das areas privadas ou publicas.

Outra parte da doutrina, a exemplo de Anthony Ling (2016), faz a
distingdo entre as expressdes “ocupacao” e “favela”. Segundo ele, as ocupacdes

“sdo planejadas por grupos organizados com o objetivo claro de adquirir posse do
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imovel que estdo ocupando ou de habitagbes de interesse social em outras
localidades” enquanto as favelas “sdo as comunidades informais, normalmente
bairros ndo oficializados em condi¢cBes precarias que caracterizam grande parte da
dura realidade da moradia no Brasil”.

Independente da nomenclatura adotada o importante € saber que as
ocupacoes e/ou favelas abrigam grande parte da populacéo brasileira em condi¢des
de miserabilidade e hipossuficiéncia.

Os dados do ultimo Censo realizado pelo IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica), com data de 2010, demonstrou que cerca de 11,4 milhdes
de pessoas, correspondente a 6% da populacdo total do pais (a época) viviam em
aglomerados subnormais. Foram identificadas 6.329 favelas em todo o pais,
localizadas em 323 dos 5.565 municipios brasileiros.

Os elementos necessarios para definir se uma area de favela sera
objeto de regularizacéo sao:

1- Estudos e avaliagbes que subsidiardo técnica e politicamente a

deciséo;

2- Parecer social e urbanistico que devera atestar a possibilidade de

utilizacéo da area urbana em questao;

3- Informacdes preliminares a respeito da situacao juridico—fundiéaria.

Durante este procedimento, a prépria Prefeitura e os Cartérios de
Registro de Imoveis deverdo fazer a pesquisa. Deve haver um levantamento
planialtimétrico, com os dados obtidos junto as companhias de &agua, esgoto e
energia elétrica, a fim de constatar interferéncias com outras redes e fazer o
cadastramento. Também é importante incluir o levantamento das ruas e edificacdes
da favela.

Por fim serd elaborado um plano urbanistico para regularizacdo da
area de favela prevendo atendimento a emergéncias de acordo com a defesa civil,
promovendo obras de prevencao de acidentes ambientais, implantando um sistema
viario (dgua, drenagem, esgoto, coleta de lixo, alargamento de ruas - toda
infraestrutura necessaria), produzindo novas unidades habitacionais a fim de
realocar as familias que moram nas areas de risco, além de incluir essa area nas
rotinas de orientacdo e fiscalizacdo do uso e ocupacdo do solo e de manutengao

urbana.
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4.5.5 Habita¢des coletivas de aluguel ou corti¢cos

Na definicdo de Nelson Saule Junior (2002, p. 82), cortico é:

E um imovel destinado a locacdo residencial com mais de uma unidade
habitacional, que em geral apresenta condi¢des precérias e habitabilidade
com risco para a saude ou de vida. Os corticos também séo habitacdes
irregulares em razdo da precariedade da relacdo de locacdo entre o
proprietario ou locador do imdvel e os moradores (locatarios ou
sublocatarios).

Os corticos, portanto, estdo diretamente relacionados a populacao de
baixa renda de modo que também sdo conhecidos como "habitacBes coletivas
precérias de aluguel" (HCPA).

Eles carregam o traco marcante da precariedade na habitacdo, sendo
caracterizados pela sobrecarga no consumo de agua e energia elétrica, aluguéis
abusivos, despejos violentos, além de instabilidade e inseguranca quanto a
permanecia em virtude da auséncia de formalidade na relagdo locaticia.

Diante da necessidade de promover uma melhoria nas condi¢cdes de
vida dos grupos sociais sujeitos a esse tipo de habitacdo e que consequentemente
encontram-se em permanente situacdo de risco, € possivel promover a
regularizacao dos corticos através da aplicacdo da Lei de Locacgbes (L 8.245/91) ou
da atuacao do Poder Publico.

Na primeira hipdtese os moradores do cortico devem ser considerados
e tratados como sujeitos de direitos de uso para fins de moradia dos imoveis
urbanos destinados a locacao residencial, que devera ser formalizada através de
contrato (tanto no caso de locagdo como de sublocacdo) de modo a cumprir 0s
requisitos previstos na Lei de Locacoes.

Na segunda hipétese, o Poder Publico precisa efetuar o cadastro dos
imoveis declarados como corticos reunindo informacdes sobre as condi¢cdes de
habitabilidade deles, as relacfes juridicas entre proprietarios e moradores bem como
a situacao juridica do imével perante a Administracédo Publica.

Também seria uma alternativa a implementacdo de programas de
recuperacdo, renovacao e regularizagdo de areas com grande concentracdo de
corticos além da disponibilizacdo de assisténcia técnica e juridica gratuita aos

moradores (através da Defensoria Publica).
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4.5.6 Condominios rurais

No conceito trazido por José Carlos de Freitas (2002, p. 87),

condominios rurais:

Sao glebas na zona rural dos municipios loteadas e utilizadas como
condominios, ou seja, cada proprietario recebe uma fracao ideal da area,
sem que ela seja oficialmente urbanizada. Os lotes sdo frequentemente
utilizados para fins urbanos, como chécaras, sitios ou casas para o lazer de
fim de semana.

7

Este tipo de formacdo de condominio é bastante comum,
principalmente quando a area rural ndo se distancia tanto da area urbana, situacéo
em que o proprietario de uma porcdo grande de terra acaba dividindo-a em
pequenos lotes que serdo vendidos para a instalacdo de pequenas chacaras,
ranchos, enfim, iméveis normalmente voltados ao lazer.

Ocorre que na maioria das vezes isso é feito de forma irregular, sem
seguir os procedimentos previstos em lei, sem conceder uma matricula individual a
cada novo proprietario, sem recolher os tributos devidos e principalmente sem a
instalacao de uma infraestrutura capaz de suprir as necessidades dessa nova area.

Diante disso, é evidente que estes condominios rurais irregulares
oneram o Poder Publico Municipal na medida em que, com o passar dos anos, a
prestacdo de servicos publicos (transporte, coleta de lixo, instalacdo de redes de
fornecimento de agua e captacdo de esgoto, iluminacdo, entre outros) e a
implantacdo de equipamentos sociais e comunitarios (escolas, creches) serdo
necessarias.

Neste contexto, é possivel promover a regularizagéo fundiaria por meio
de um parcelamento do solo ou de um condominio legalizado (lembrando que a
regularizacdo ndo deve abranger somente a terra, mas também a moradia) exigindo-
se do empreendedor a implantacdo de infraestrutura capaz de integrar essa area

rural & area urbana.
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4.6 Instrumentos de Regularizacéo

Em nosso ordenamento juridico foram criados diversos instrumentos a

fim de promover a regularizacéo fundiaria.

4.6.1 Inquérito civil e acdo civil publica

O inquérito civil publico e a acao civil publica séo considerados uns dos
mais Uteis instrumentos de defesa de interesses metaindividuais (aqueles que
pertencem a todos os individuos indistintamente). Através deles busca-se uma
protecdo preventiva e de reparacdo dos danos causados aos interesses da
coletividade.

O inquérito civil publico “é aquele que, por expressa vocagao
constitucional, se presta a defesa dos interesses difusos e coletivos” sendo
considerado um “procedimento investigatorio privativo do Ministério Publico”
(ANDRADE, 2015 p. 167). Além de servir de embasamento da Acéo Civil Publica,
por permitir a colheita de provas, também pode ensejar a realizagdo de um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC).

A Acao Civil Publica pode ser proposta pelos legitimados previstos no
artigo 5° da LACP (Lei 7.347/85), com destaque ao Ministério Publico, responsavel
pela maioria das acoes.

Proposta a acdo, busca-se obter uma sentenca que imponha, por
exemplo, ao loteador a obrigacdo de realizar obras de infraestrutura a fim de
regularizar um loteamento clandestino, de reverter loteamento que esteja sendo
implantado sem aprovacdo (licenca) do municipio, ou até mesmo obrigando a
Administracdo Publica a realizar acbes voltadas a fiscalizacdo ou a regularizacdo
fundiaria e urbanistica, nos termos da lei.

A Acédo Civil Publica tutela os interesses pertencentes a uma
coletividade, estando o direito urbanistico incluido nesta seara de direitos difusos e
coletivos ja que pela sua prépria natureza acaba atingindo uma parcela significativa

da populacéo.
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4.6.2 Termo de ajustamento de conduta (TAC)

As expressodes “Termo de Ajustamento de Conduta” ou “Compromisso
de Ajustamento de Conduta”, conforme utiliza parte da doutrina, demonstram uma
modalidade de autocomposi¢éo extrajudicial do conflito.

Nas palavras de Adriano Andrade, Landolfo Andrade e Cléber Masson
(2015, p.223):

Os acordos extrajudiciais versando interesses metaindividuais sao
denominados compromissos de ajustamento de conduta. Por meio deles,
alguns legitimados podem tomar dos responsaveis pelo dano ou ameaca o
compromisso de que adequardo sua conduta as exigéncias legais,
reparando o dano e afastando a ameaca, sob pena de cominacdes.

Em outras palavras, José Carlos Freitas (2003, p.90):

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), também conhecido como
Compromisso de Ajustamento de Conduta, € um acordo celebrado no
inquérito civil, de que se vale o Ministério Publico para impor obrigagfes de
fazer ou ndo-fazer a um infrator da ordem urbanistica, por danos potenciais
ou efetivos causados aos interesses da coletividade. Pelo TAC, fixam-se o
reconhecimento da culpa do investigado (pessoa fisica, juridica ou o Poder
Pudblico), um plano de prevencédo ou reparacdo dos danos e as sancgdes
pelo descumprimento das obrigagdes (geralmente multas).

Através deste compromisso é possivel atribuir ao proprietario/morador
de determinada area a obrigacdo de promover a sua regularizacdo, nos termos da
lei. E uma forma rapida e amigavel de solucéo do conflito advindo da irregularidade.
Além disso, por ser considerado um titulo executivo extrajudicial, o seu
descumprimento permite a execu¢do em juizo (cumprimento forcado), tendo,

portanto forca coercitiva.

4.6.3 Zonas especiais de interesse social (ZEIS)

De acordo com a Solange Goncalves Dias (2008, p.144):

As Zeis sdo uma espécie de zoneamento dentro do qual se admite a
aplicacdo de regras especiais de uso e de ocupacao do solo em areas ja
ocupadas ou que venham a ser ocupadas por populacdo de baixa renda,
tendo em vista precipuamente a salvaguarda do direito & moradia previsto
no artigo 6° da Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88).
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Trata-se, portanto de um instrumento de regularizacdo fundiaria cujo
foco é garantir a populacdo de baixa renda um lugar em que possam habitar de
forma digna por isso se submetem a regras especiais (possibilita o registro de
parcelamentos fora dos padrées geralmente permitidos pela legislacdo, sem que se
esquecam das condi¢cdes de habitabilidade das moradias).

O fundamento legal das ZEIS estd expresso no art. 47, V da Lei
11.977/09 bem como no art. 6°, da Constituicdo Federal (direito social a moradia).

Podem ser divididas em dois tipos, segundo Nelson Saule Jr. (2006, p.
3762-73):

[...] a Zeis de areas ocupadas e a Zeis de areas vazias. Na categoria de
Zeis ocupadas estariam incluidas as favelas, os conjuntos habitacionais
irregulares, os loteamentos irregulares e/ou clandestinos, as edificacbes
deterioradas ocupadas pela populacdo de baixa renda (corticos), as
ocupacOes irregulares em areas remanescentes de quilombos ou em areas
de valor ambiental. Na categoria de Zeis ndo ocupadas estdo os vazios
construidos e os terrenos e glebas nao utilizados ou subutilizados.

Independente da modalidade da Zeis a sua implementacdo deve ser
feita através de uma lei municipal (Plano Diretor ou lei especifica) que devera regular
os perimetros delimitados das areas, os critérios para a definicho das regras
especiais de uso e ocupacdo do solo, e os instrumentos que poderdo ser
empregados nos processos de regularizacdo e urbanizacao dessas areas.

Neste contexto, ao estabelecerem Zeis, 0s municipios podem objetivar
(Brasil, 2001, p. 156):

e ainclusdo de parcelas da populagdo marginalizadas por ndo terem tido a
possibilidade de ocupacédo do solo urbano dentro das regras gerais;

e a introducdo de servicos e a realizacdo de obras de infra-estrutura
urbanas em locais aos quais antes ndo chegavam, melhorando as
condi¢des de vida da populacéo;

e a regulacdo do mercado de terras urbanas, mediante a reducdo das
diferencas de qualidade entre padrdes de ocupacéo e a correspondente
reducdo das diferencas de precos entre as terras;

e a introducdo de mecanismos de participacdo direta dos moradores no
processo de definicdo dos investimentos publicos em urbanizacéo para a
consolidacdo dos assentamentos;

e 0 aumento da arrecadacdo do municipio, pois as areas regularizadas
ficam aptas a tributacéo;

e 0 aumentar da oferta de terras para os mercados urbanos de baixa
renda.
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O Municipio promove as acdes de regularizacdo das Zeis tanto nas
propriedades publicas como nas privadas.

O procedimento de transformacdo de uma determinada area em ZEIS
na maioria das vezes (glebas e assentamentos) € o seguinte:

1° Realiza-se um estudo de viabilidade técnica, juridica e financeira da
regularizacao.

2° Elabora-se uma lei municipal especifica (estabelecendo os
perimetros da éarea, critérios de elaboracdo das ZEIS, forma de execucdo e
diretrizes) que institui as ZEIS.

3° Forma-se uma comissdo composta pela Prefeitura Municipal e os
moradores da area a fim de elaborar e aprovar um projeto de urbanizacéao.

4° Por meio de um Decreto Executivo aprova-se o plano.

5° Realizam-se as obras necessarias a regularizacdo, conforme
definido no plano.

6° O processo é remetido ao Cartorio de Registro de Iméveis, conforme
determina a Lei de Registros Publicos.

7° Por fim outorgam-se as familias de moradores o titulo de posse ou
propriedade do imovel.

Este instituto tém se mostrado bastante eficaz em algumas regides do
pais, como bem demonstra a cidade de Recife, que no ano 2000 teve cerca de 200
das aproximadamente 500 favelas regularizadas e classificadas como ZEIS
(CARMONA, 2015, p.383).

4.6.4 Desapropriacéao

O instituto da desapropriacéo € considerado a espécie mais gravosa de
intervencdo do Estado na propriedade por suprimir o dominio de quem o detinha e
transferi-lo compulsoriamente a outrem.

Encontra fundamento constitucional nos artigos artigo 5°, inciso XXIV
(desapropriacdo fundada na necessidade publica, utilidade publica e interesse
social), 22, inciso Il (competéncia legislativa privativa da Unido), 182, paragrafo 4°,
inciso Il (desapropriacdo sancionatoria urbanistica feita pelo Municipio), 184, caput
(competéncia exclusiva da Unido para desapropriar por interesse social, para fins de

reforma agréaria) e paragrafo 5° (imunidade tributaria em caso de desapropriacéo),
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185 (proibe a desapropriagdo para reforma agraria sobre a pequena/média
propriedade) e 243 (confisco de glebas utilizadas para o plantio ilegal).

Em ambito infraconstitucional podemos citar os seguintes diplomas:

a) Decreto-Lei n° 3.365/41 (desapropriacdes por necessidade e
utilidade publica);

b) Lei n® 3.833/60 (desapropriacdo por utilidade publica para execugéo
de obras no Poligono da Seca);

c) Lein. 4.132/62 (desapropriacdo por interesse social);

d) Decreto-Lei n° 1.075/70 (imissdo na posse initio litis em imoéveis
desapropriados urbanos);

e) Lei n° 8.257/91 (expropriacdo de terras usadas para -cultivos
ilegais);

f) Lei Complementar n° 76/93 e Lei n° 8.629/93 (desapropriacbes de
imoveis rurais para fins de reforma agraria);

g) Lei Complementar n° 101/00 (torna nula de pleno direito o ato de
desapropriacdo de imovel urbano em desconformidade com o art.
182, 83°, CF);

h) Lei n° 10.257/01 - Estatuto da Cidade (desapropriacdo urbanistica
de competéncia municipal);

i) Lein®10.406/02 - Cadigo Civil (variados dispositivos disciplinando a

desapropriacédo).

Para Celso Antonio Bandeira de Mello (2001, p. 711):

[...] desapropriacé@o se define como o procedimento através do qual o Poder
Publico, fundado em necessidade publica, utilidade publica ou interesse
social, compulsoriamente despoja alguém de um bem certo, normalmente
adquirindo-o para si, em carater originario, mediante indenizacao prévia,
justa e pagavel em dinheiro, salvo no caso de certos iméveis urbanos ou
rurais, em que, por estarem em desacordo com a func¢éo social legalmente
caracterizada para eles, a indenizacdo far-se-4 em titulos da divida publica,
resgataveis em parcelas anuais e sucessivas, preservado seu valor real.

Vale lembrar que existem diversos tipos de desapropriacdo de modo
gue interessam ao presente trabalho apenas aquelas conhecidas como
desapropriacdo san¢do em virtude do descumprimento da funcdo social da

propriedade.
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A desapropriagdo sancdo ou desapropriacdo para fins de reforma

urbana, nas palavras de Nelson Saule Jr. e Paulo Silveira Martins Le&o Jr. (2002, p.

97):

Com base na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, o Poder
Pdblico municipal pode aplicar a desapropriagdo para fins de reforma
urbana nos casos em que o imével ndo estiver cumprindo sua funcao social,
ou seja, quando ndo atender as exigéncias fundamentais da ordenacéo da
cidade, expressas no Plano Diretor.

No caso da desapropriacéo para fins de reforma urbana deve-se seguir

basicamente o seguinte procedimento:

1-

Inicialmente o Poder Publico devera se incumbir de declarar a area
objeto da desapropriacdo como sendo de utilidade publica ou
interesse social, especificando a destinacdo que se pretende dar ao
bem, trazendo o fundamento legal que a autoriza, bem como os
recursos or¢camentarios destinados a sua efetivagéo.

Posteriormente vem a chamada executbria, ocasido em que
deverdo ser tomadas as providéncias no plano concreto para a
concretizagcdo da manifestacdo de vontade presente na declaracdo
acima descrita, podendo ser fragmentada em administrativa (na
hip6tese de acordo sobre a indenizacdo e o ato da expropriacao,
celebrado entre o Poder Publico e o expropriado) e judicial
(hip6tese em que o Poder Publico ajuiza Acdo Expropriatoria
perante o Poder Judiciario, podendo requerer inclusive a imissdo
provisoria na posse, por intermédio de prévio depdésito da quantia,

fixada, consoante a jurisprudéncia, por avaliacdo judicial).

Este instrumento deve ser utilizado com muita cautela pelo

Administrador Publico em razdo dos graves 6nus que acarreta, de modo que, em

sendo utilizado sem necessidade ou em desconformidade com a lei, pode gerar

inclusive responsabilizacdo do prefeito. Neste contexto, a Lei de Responsabilidade

Fiscal (Lei Complementar 101/2000) declarou ser nulo o ato de desapropriacéo de

imovel urbano quando ausente prévia e justa indenizacao a ser paga em dinheiro, ou

mediante prévio depdsito judicial do valor da indenizacéo.
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4.6.5 Concessao de direito real de uso (CDRU) e concesséao especial de uso
para fins de moradia (CEUM)

Existe uma distincdo entre a Concessdo Especial de Uso e a
Concesséao Especial de Uso para fins de moradia. A primeira adentrou 0 nosso
ordenamento juridico através do Decreto-Lei n° 271/67, especificamente em seu art.

7°, que assim dispde:

Art. 7° E instituida a concess&o de uso de terrenos publicos ou particulares
remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real
resollvel, para fins especificos de regularizacdo fundiaria de interesse
social, urbanizacdo, industrializacdo, edificagdo, cultivo da terra,
aproveitamento sustentadvel das varzeas, preservac¢do das comunidades
tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de
interesse social em &areas urbanas.

A Concesséao de Direito Real de Uso traduz, basicamente, um contrato
através do qual a Administracdo Publica entrega o uso de terreno (publico ou
privado), ndo indicando a transferéncia de dominio, por um periodo de tempo
(determinado ou indeterminado), de forma onerosa ou gratuita, com a incumbéncia
por parte do concessionario de destina-lo especificamente dentro dos fins previstos
em Lei, atendendo, deste modo, o principio da supremacia do interesse publico.

O instrumento da Concesséo de Uso Especial para fins de Moradia, por
sua vez, foi disciplinado inicialmente por meio da Medida Provisoria n°.2.220/2001.
Posteriormente veio a Lei 9636/98 e sua alteracdo através da Lei 11.481/07, de
modo a aperfei¢oar o instituto.

Sobre a CUEM, Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2015, p.386):

Atualmente, esta disciplinada pela Medida Proviséria 2.220/2001, que
cuidou tanto da concessédo de uso especial individual (art. 1°), quanto da
concessao de uso outorgada de forma coletiva (art. 2°), sem se esquecer da
autorizacdo de uso para fins de comerciais, esta com nitida natureza de ato
administrativo discricionario (art. 9°). Nos trés casos had uma limitacdo
temporal (posse até 30/06/2001), ou seja, hdo se aplica para invasdes ou
ocupacOes posteriores. Todas as hip6teses incidem sobre iméveis publicos
urbanos e é um instrumento a servigo da regularizacao fundiaria.

Sera concedido ao ocupante de imovel puablico urbano, que né&o
ultrapasse 250 metros quadrados, o direito ao uso e ndo ao dominio. Exige-se, como

requisito para a CEUM individual, que o cessionario ndo possua outro imével urbano



81

ou rural e que utilize o imovel publico para moradia sua e/ou de sua familia, por um
periodo superior a cinco anos, de forma pacifica e ininterrupta, permitindo-se a soma
do tempo em gue seu antecessor ocupara o imoével, desde que também de forma
continua, até 31 de junho de 2001.

No caso da CUEM coletiva, tratando-se de imdveis com mais de 250
metros quadrados ocupados por populacdo de baixa renda que preencha os
requisitos antes mencionados (posse de 5 anos ininterrupta e sem oposicao,
finalidade de moradia, beneficiario ndo proprietario de outro imoével), com
impossibilidade de identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sera
atribuida igual fragdo ideal (250 m2) a cada um deles, ndo sendo necessario
observar a real dimenséo do terreno em que cada um ocupe.

Extingue-se o direito a concessao especial para fins de moradia, nos
termos do art. 8°, | e Il, quando o cessionério der destinacdo diversa da moradia ou
quando este adquirir a propriedade ou a concesséo de uso de outro imével urbano
ou rural.

Também extingue tal direito, nos termos do art. 71-A da Lei 11.977/09,
ato unilateral da Administracdo, quando a finalidade for viabilizar a realizagdo de
obras de urbanizacdo em assentamentos irregulares de baixa renda ou em beneficio
da populacdo moradora, nos casos dos contratos de CUEM firmados antes da

intervencao na area.

4.6.6 Usucapido urbana

Fernanda Carolina Vieira da Costa (Regularizacdo da Terra e da

Moradia, 2002 p. 107) conceitua a usucapido especial urbana como sendo:

Um instrumento de regularizacdo fundiaria de areas particulares ocupadas
por populagdo de baixa renda para fins de moradia. O morador pode
adquirir a propriedade pela posse de um bem (imével ou moével) por um
periodo superior ao periodo minimo determinado pela lei, se ndo houver
acdo judicial de reintegracdo de posse e desde que atenda aos requisitos
béasicos. O Usucapido pode ser individual ou coletivo.

Existem, em nosso ordenamento juridico, trés modalidades de

usucapido urbana:
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Modalidade Previséo Legal Caracteristica

Extraordinaria Art. 1.238, CC Justo titulo e boa-fé +
prazo aquisitivo de 10 ou

15 anos.

Ordinaria Art. 1.242, CC Justo titulo e boa-fé
+ prazo aquisitivo de 5 ou

10 anos.

Especial ou Pro Labore Art. 183, CF, Art. 9°-14°, | Area urbana de até 250
Estatuto da Cidade e Art. | m?, 5 anos ininterruptos,
1.240, CC. sem oposicdo, fins de
moradia, nao ser
proprietario  de  outro

imoével.

A usucapido, assim como a CUEM, também pode ser individual (art. 9°,
Estatuto da Cidade) ou coletiva (art. 10, Estatuto da Cidade).

Os requisitos basicos para a usucapido urbana, nos termos da Lei, s&o:
imovel localizado em é&rea urbana; dimensdo maxima de 250 m2; ndo ter outra
propriedade registrada no nome do beneficiario; posse ininterrupta do local ha 5
(cinco) anos e sem oposicao, finalidade de moradia prépria ou da familia somente.

Além destes existe outro requisito, de fundamental importancia para a
aguisicao da propriedade pela Usucapido, trata-se do provimento jurisdicional, que,
deve ser imediatamente registrado no Oficio de Registro Imobiliario da circunscri¢ao
onde se localiza o imével, para tornar efetiva a aquisicdo da propriedade,
concedendo-lhe efeito erga omnes (oponivel contra todos), tanto na modalidade
individual, como na coletiva, sendo que nesta, o juiz fixara uma fracdo ideal do
imoével a cada possuidor.

Na hipotese de usucapido coletiva, os usucapientes podem entrar com
uma acao coletiva, podendo ser representados pela associacdo de moradores,
desde que haja autorizagdo expressa no estatuto da associacao;

Tratando da usucapido coletiva, Sousa Junior (2010, p. 256) explica
gue ocorre a constituicdo de um condominio entre os moradores que estavam na

posse daquela area urbana, que tem as seguintes caracteristicas:
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a) lgualdade de fracOes, salvo acordo escrito, feito antes da insergao
da carta de sentenca no registro imobiliario, que estabeleca quotas diversas;

b) Indistingédo das fracfes ideias;

c¢) Indivisibilidade, salvo no caso de deliberacdo favoravel de 2/3 dos
conddbminos, se por ventura houver execucdo de urbanizagdo posterior a
constituicdo do condominio.

d) Validade das decisbes por maioria dos presentes com a
consequente vinculacao dos discordantes ou ausentes.

Nosso ordenamento juridico, na tentativa de evitar que este instituto
caia na descrenca, como também para nao permitir a sua utilizacdo de forma
inadequada, traz obstaculos e impedimentos, evitando a dita industria da Usucapido
Especial Urbana.

Neste sentido, o 82°, do artigo 9°, da Lei n°® 10.257/2001, estabelece
que “o direito de que trata este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor
mais de uma vez”.

O Cadigo Civil, em seu art. 102, reza que “Os bens publicos ndo estéo
sujeitos a usucapiao” e a Sumula 340 do Supremo Tribunal Federal aduz que “desde
a vigéncia do Cadigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos, ndo
podem ser adquiridos por usucapiao”.

Além dessas disposicoes vale trazer os art. 183, 83° determinando que
“os imdveis publicos ndo serao adquiridos por usucapiao” bem como o art. 255, §5°
afirmando serem “indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados,
por acdes discriminatdrias, necessdarias a protecdo dos ecossistemas naturais”,
ambos da Constituicao Federal.

Importante pontuar que, apesar de ndo ser o foco do presente trabalho,
existe uma divergéncia doutrinaria e jurisprudencial no tocante a possibilidade de
usucapido de bens publicos.

Os tribunais superiores entendem ser proibida expressamente a
usucapido de iméveis publicos, com fundamento no art. 183, §3° e 191, p. Unico da
Constituicao Federal.

Por outro lado, parte da doutrina, entre eles Silvio Rodrigues, Cristiano
Chaves de Farias, Nelson Rosenvald e Flavio Tartuce defendem a possibilidade de
usucapido de bens publicos tendo como principal argumento o principio da fungéo

social da propriedade.
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4.6.7 Titulo de compra e venda

Existem algumas situacdes em que uma parcela da populacéo ja se
encontra instalada em uma determinada area fazendo dela sua moradia mesmo sem
ter a propriedade ou posse legitima dessa é&rea, ou seja, formam ocupacdes
irregulares.

No intuito de regularizar essa situacdo, seja de areas publicas ou
particulares, havendo concordancia entre os moradores e 0s proprietarios dos
imoveis, é possivel firmar-se um contrato de compra direta estabelecendo a
obrigacdo do proprietario de transferir a propriedade para os ocupantes de forma
individual ou coletiva desde que como contraprestacdo estes paguem uma
determinada quantia pela area que vao adquirir.

Tratando-se de areas publicas faz se necesséria a observacao dos
seguintes requisitos legais: 1- destinacdo da area para uso de moradia de interesse
social (caso ela tenha outro uso), desafetando-a do uso atual; 2- requerer
autorizacdo do Poder Legislativo local para poder transferir esta area; 3- decretar
dispensada de licitacdo a venda da area, esclarecendo que isso esta sendo feito
com a finalidade de satisfazer a demanda de habitacéo de interesse social.

Este contrato, conhecido como “titulo de compra e venda”, deve ser
feito de forma escrita através de escritura publica devidamente registrada no Cartério
de Registro de Iméveis, pois somente apds esse registro se transfere o dominio do

imoével.

4.6.8 Doacéao

Flavio Tartuce (2015, p. 696) ensina que pela doagdao “o doador
transfere do seu patrimdnio bens ou vantagens para o donatario, sem a presenca de
qualquer remuneracdo. Trata-se de ato de mera liberalidade, sendo um contrato
benévolo, unilateral e gratuito”.

A doacdo pode funcionar como um instrumento de regularizagéo
fundiaria em trés circunstancias:

Primeiro: havendo um imével particular ocupado por pessoas de baixa
renda, e o dono desejar doar a area para o Poder Publico Municipal promover a

urbanizacao e a regularizacao fundiaria.
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Segundo: na hip6tese de o proprietdrio doar um imovel para o
municipio realizar um projeto de habitacdo de interesse social, auferindo como
beneficio a licenca para valer-se de um potencial construtivo admitido pelo Plano
Diretor ou lei municipal especifica.

Por ultimo, podemos vislumbrar a possibilidade do Poder Publico
Municipal transferir um imovel a ele pertencente para a populagéo de baixa renda.

Em todas as possibilidades de doacdo tratadas acima se faz

necessaria autorizagao legislativa.

4.6.9 Direito de superficie

Previsto no Estatuto da Cidade, nos arts. 21 a 24 e também no Cdédigo
Civil nos arts. 1.369 a 1.377, o direito real de superficie também pode ser utilizado
para a promocao da regularizacao fundiaria.

Para Flavio Tartuce (2015, p. 1029):

A superficie é o instituto real pelo qual o proprietario concede a outrem, por
tempo determinado ou indeterminado, gratuita ou onerosamente, o direito
de construir ou plantar em seu terreno. Tal direito real de gozo ou fruicdo
recai sempre sobre bens imoveis, mediante escritura publica registrada no
Cart6rio de Registro de Iméveis (art. 1.369, CC).

Sobre este instituto Maria Sylvia Zanella di Pietro (2002, p. 186-187):

O direito de superficie pode revelar-se importante instrumento para que a
propriedade imobiliaria cumpra sua fungéo social, seja na area urbana, seja
na area rural. (...) Com efeito, uma das grandes utilidades do direito de
superficie é a de permitir a construcdo ou plantacdo sem necessidade de
aquisicdo do terreno, o que oneraria o interessado em seu aproveitamento.
Com isso facilita-se a utilizacdo de terrenos alheios pela classe trabalhadora
gue nédo dispbe de recursos para a aquisicdo de terreno. Desse modo, 0
instituto pode contribuir para minorar a crise habitacional enfrentada em
todo pais.

Nelson Saule Jr. (2002, p. 120-121) cita algumas situacdes em que o

Direito de Superficie pode ser utilizado na promocao da regularizacao fundiaria:

Quando o proprietario tem dividas tributarias com o municipio ele pode
transferir o direito de superficie de lotes vazios ou ocupados para a
Prefeitura, que como contrapartida podera cancelar os débitos existentes;

Quando a Prefeitura transfere ao proprietario o direito de construir em outro
local, com base no potencial construtivo permitido pelo Plano Diretor da
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cidade ou por lei municipal especifica, e o proprietario concede a Prefeitura
o direito de superficie de um local que sera usado para habitacdo; Nas
areas particulares de até 250m2, onde seja cabivel o Usucapido Urbano,
ocupadas por mais de uma pessoa ou familia com constru¢ées de mais de
um pavimento. Neste caso, 0 ocupante beneficiado com a aquisicdo da
propriedade podera conceder o direito de superficie para os demais; Se a
area urbana ocupada for particular, o proprietario pode conceder o direito de
superficie para a Prefeitura promover a urbanizacdo e a regularizacao, e
apo6s a urbanizagdo a Prefeitura deve conceder o direito de superficie para a
populacdo ocupante da area.

O direito de superficie, portanto, exerce um importante papel na
promocdo de uma politica urbana efetiva em que se busca diminuir o déficit

habitacional da populacéo de baixa renda.

4.6.10 Cesséao da posse

A Lei 9.785, de 29 de janeiro de 1999, que acrescentou os paragrafos
39, 4° e 5° no artigo 26, da lei n° 6.766/79 se incumbiu de prever a “cessao da

posse”, nestes termos:

§ 3° Admite-se, nos parcelamentos populares, a cesséo da posse em que
estiverem provisoriamente imitidas a Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios e suas entidades delegadas, o que podera ocorrer por
instrumento particular, ao qual se atribui, para todos os fins de direito,
carater de escritura publica, ndo se aplicando a disposicao do inciso Il do
art. 134 do Cadigo Civil.

8§ 4° A cessdo da posse referida no § 30, cumpridas as obrigacdes do
cessionario, constitui crédito contra o expropriante, de aceita¢éo obrigatéria
em garantia de contratos de financiamentos habitacionais.

§ 5° Com o registro da sentenc¢a que, em processo de desapropriacdo, fixar
o valor da indenizac@o, a posse referida no 8 30 converter-se-& em
propriedade e a sua cessao, em compromisso de compra e venda ou venda
e compra, conforme haja obriga¢cbes a cumprir ou estejam elas cumpridas,
circunstancia que, demonstradas ao Registro de Iméveis, serdo averbadas
na matricula relativa ao lote.

Quando a Administracdo Publica detém a posse proviséria de iméveis
sujeitos a processo judicial de desapropriacdo, ela pode ceder esta posse a
populacao de baixa renda que neles esteja residindo (83°, do art. 26, Lei 6766).

Nesta situagao, findo o processo judicial de desapropriacéo e estando
o Poder Publico com a posse definitiva do imével, a cessédo de posse devera ser
convertida em compromisso de compra e venda, conforme as obrigacdes
respectivas estejam ou nao cumpridas (art. 5° da CF/88; art. 46, da Lei

Complementar n° 101/00, e 8 5°, do art. 26, da Lei n° 6.766).
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A cessao da posse podera ser feita por instrumento particular, com
forca de escritura publica (registrada no competente Oficio de Registro de Imoveis),
nos termos da Lei, de modo que, cumpridas as obrigacdes do cessionario, “constitui
crédito contra o expropriante, de aceitacao obrigatéria em garantia de contratos de

financiamentos habitacionais” (84°, do art. 26, Lei 6766).

4.6.11 Lei de parcelamento do solo

A respeito da Lei de Parcelamento do Solo (Lei Federal 6.766/79) é
importante saber que sua finalidade é normalizar as diversas modalidades de
parcelamento do solo (loteamentos, desmembramentos e remembramentos) bem
como dar garantias técnicas e juridicas aos adquirentes dos lotes.

Vale lembrar que a Lei 9.785/99 promoveu algumas alteracbes na Lei
6.766/79 de modo a prever alguns instrumentos voltados a regularizacéo fundiaria

de assentamentos urbanos informais, conforme tratado no item 4.5.3.

4.6.12 A Medida Provisdria n°® 759 de 22 de dezembro de 2016 e as principais
alteracdes por elatrazidas

O presidente da republica, Michel Temer, publicou no dia 23/12/16,
através do Diario Oficial da Unido, a Medida Proviséria n° 759 de 22/12/16, dispondo
sobre a regularizacdo fundiaria rural, urbana e da Amazénia Legal além de instituir
alguns mecanismos para aperfeicoar a eficacia dos procedimentos de alienacao de
imoveis da Unido.

Sobre a edi¢do desta medida, o advogado e especialista em direito
fundiario, Mario Gilberto (2017) “Posso afirmar, sem medo de errar, que a Medida
Provisoria consiste numa verdadeira revolucdo no processo de regularizacdo e
registro dos assentamentos urbanos informais, localizados em todo o territorio
nacional”.

Diante de tal afirmacéo, caso a Medida Proviséria seja convertida em
lei, havera uma verdadeira reforma no sistema de Regularizacdo Fundiaria brasileiro.

Inicialmente foram promovidas uma série de alteragbes na Lei n°
8.629/93 com a finalidade de facilitar as desapropriacdes para fins de reforma

agraria.
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De acordo com o novo § 7° do art. 5° da Lei n°® 8.629/93, na hipGtese
de arrematacgédo judicial de imo@veis rurais destinados a implementacdo de projetos
integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria ou na aquisicao por compra e
venda, o pagamento podera ser feito em dinheiro conforme regulamento neste
sentido.

Pelo novo 8§ 8° do art. 5° da Lei n° 8.629/93, as decisfes judiciais
transitadas em julgado que fixarem indenizacdo da terra nua ou das benfeitorias
indenizaveis em importancia superior a ofertada pelo expropriante (corrigidas
monetariamente), terdo a diferenca paga conforme determina o art. 100 da CF/88.

Outra novidade estd4 na previsdo de notificacdo para desocupacéo,
sem prejuizo de sancBes nas esferas civel e criminal, dos ocupantes de area
destinada a projeto de assentamento que ndo se enquadrem como beneficiarios do
Programa Nacional de Reforma Agréria (art. 18-B, Lei 8.629).

De acordo com o art. 22-A, poderdo ser cedidas aos beneficiarios ou
doadas em beneficio da comunidade de assentados as benfeitorias (reprodutivas ou
nao) existentes no imoével destinado para reforma agraria.

Esta Medida Proviséria prenuncia, nos arts. 19, 19-A e 20, novos
parametros para escolher quem serdo os beneficiarios do programa de reforma
agraria.

Em seguida foram feitas alteracdes na Lei 11.952/09, que regulamenta
a regularizacéo fundiaria na Amazénia Legal, quais sejam:

1- Vedacdo da regularizacdo fundiaria nas areas ocupadas por
ocupantes de cargos ou empregos publicos (ou seu
cbnjuge/companheiro) — art. 5°, Lei 11.952.

2- Alteracdo das clausulas do titulo de dominio ou do termo de
concesséo de direito real de uso — art. 15, Lei 11.952.

3- Previsao de resolucdo de pleno direito do titulo de dominio ou do
termo de concessdo em caso de descumprimento
(independentemente de notificagédo ou interpelacao).

4- Cancelamento automatico do titulo precario em caso de alienacéo
do imovel — art. 19-A, Lei 11.952.

5- Havendo desmatamento irregular nas areas de reserva legal ou de

preservacdo permanente, durante a vigéncia das clausulas
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resolutivas, resolve-se o titulo de dominio ou o termo de concesséo,
revertendo-se a area em favor da Uni&o.

Tratando-se de regularizacao fundiaria urbana, a MP 759/16 revoga o
capitulo Il da Lei 11.977/09 abandonando os conceitos nele trazidos e abracando
um novo modelo de regularizacao fundiaria tanto urbana como rural.

Uma importante mudancga trazida nesta medida foi a nova concepgao
de Regularizacdo Fundiaria Urbana, conhecida como REURB e tida como uma nova
modalidade de legalizar os espacos urbanos informais.

O art. 10 da Medida Proviséria se encarregou de trazer os objetivos da
REURB, nestes termos:

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb:

| - identificar os ndcleos urbanos informais, organiza-los e assegurar a
prestacdo de servigcos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar
sua qualidade de vida;

Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nudcleos
urbanos informais, a serem posteriormente regularizados;

Il - promover a integragdo social e a geracéo de emprego e renda;

IV - estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e & cooperacgédo entre Estado e sociedade;

V - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

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

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

VIl - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupacdo e no
uso do solo.

Através destas disposicdes € possivel ver a preocupacao do legislador
em facilitar e estimular a promocao da regularizacao fundiaria, o que configura uma
tutela maior dos direitos da populagéo de baixa renda.

A REUB se divide em duas modalidades (art. 11, incisos | e Il, da MP
759), conforme ensina Alberto Gentil de Alimeida Pedroso (2017):

A regularizacéo fundiaria de interesse social — Reurb-S — aplicavel a ndcleos
urbanos informais (ou seja, os clandestinos, irregulares ou aqueles nos
quais, atendendo a legislacdo vigente a época da implantagdo ou
regularizacéo, ndo foi possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes, sob a
forma de parcelamentos do solo, de conjuntos habitacionais ou
condominios, horizontais, verticais ou mistos) ocupados predominantemente
por populacdo de baixa renda, observado o disposto em ato do Poder
Executivo federal; e a regularizacdo fundiaria de interesse especifico —
Reurb-E — aplicavel a nucleos urbanos informais ocupados por populagéo
ndo qualificada como predominantemente de baixa renda:
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Manteve-se, portanto, a divisdo da regularizacdo fundiaria urbana nas
modalidades “de interesse social’ e de ‘“interesse especifico”, apesar de terem
recebido outro nome (Reurb-S e Reurb-E).

Outro artigo que merece destaque € o art. 20 que prevé o rol de
legitimados a promover a regularizacao fundiaria sob a nova roupagem trazida pela
MP 759. Vejamos:

Art. 20. Poderao requerer a Reurb, respeitado o disposto na Secéo Il:

| - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou
por meio de entidades da administracao publica indireta;

Il - os seus beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por
meio de cooperativas habitacionais, associacdes de moradores, fundacdes,
organizacgdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico
ou outras associa¢des civis que tenham por finalidade atividades nas areas
de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria urbana;

[l - os proprietérios, loteadores ou incorporadores;

IV - a Defensoria Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e

V - 0 Ministério Publico.

§ 1° Nos casos de parcelamento do solo, conjunto habitacional ou
condominio informal, empreendido por particular, a conclusdo da Reurb
confere direito de regresso aos beneficiarios contra os responsaveis pela
implantagdo dos nucleos urbanos informais.

§ 2° O requerimento de instaurac@o da Reurb por proprietérios, loteadores e
incorporadores que tenham dado causa a formag&o de nucleos urbanos
informais, ou 0s seus sucessores, ndo 0s eximird de responsabilidades
administrativa, civil ou criminal.

Ora, houve uma expansédo do rol de legitimados a promoverem a
regularizacao fundiaria urbana, em especial através da inclusdo, de forma expressa,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, instituicbes que desempenham

importante papel na garantia dos direitos fundamentais da sociedade.

7

Um dos pontos mais importantes e inovadores da MP 759 é a
instituicio de uma nova forma de aquisicdo da posse denominada “legitimagao
fundiaria”.

A propria redagédo da MP se incumbe de definir e estabelecer a forma

de aplicacdo desse novo instituto. Nestes termos:

Art. 22. A legitimacéo de posse constitui ato do Poder Publico destinado a
conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto
da Reurb, com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacgéo e
da natureza da posse.

§ 1° O titulo de legitimacdo de posse sera concedido, ao final da Reurb, aos
ocupantes cadastrados pelo Poder Publico que satisfacam as seguintes
condicdes, sem prejuizo de outras que venham a ser estipuladas em ato do
Poder Executivo federal:



91

| - ndo sejam concessionarios, foreiros ou proprietarios de imével urbano ou
rural;

Il - ndo tenham sido beneficiarios de mais de uma legitimacédo de posse ou
fundiaria de imével urbano com mesma finalidade; e

Il - em caso de imével urbano com finalidade néo residencial, seja
reconhecido o interesse social de sua ocupacdo pelo Poder Publico
emitente do titulo de legitimacdo de posse.

§ 2° A legitimacao de posse podera ser transferida por causa mortis ou por
ato inter vivos.

8§ 3° A legitimacéo de posse nao se aplica aos imodveis urbanos situados em
area de titularidade do Poder Publico.

Art. 23. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa
e pacifica no tempo, aquele em cujo favor for expedido titulo de legitimacéo
de posse, decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, tera a conversao
deste em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e as
condicdes do art. 183 da Constituicao.

§ 1° Na hip6tese de ndo serem atendidos os termos e as condigdes art. 183
da Constituicao, o titulo de legitimagéo de posse podera ser convertido em
titulo de propriedade, desde que satisfeitos 0s requisitos de usucapiao,
estabelecidos na legisla¢do em vigor.

8§ 2° A legitimag&o de posse, apos ser convertida em propriedade, constitui
forma origindria de aquisicdo, de modo que a unidade imobiliaria com
destinacéo urbana regularizada restara livre e desembaragada de quaisquer
Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢cdes, eventualmente existentes em
sua matricula de origem, exceto quando estes disserem respeito ao proprio
beneficiario.

§ 3° Na hipétese a que se refere o § 2° os 0Onus, os direitos reais, 0s
gravames ou as inscricdes eventualmente existentes em sua matricula de
origem permanecerdo gravando o seu titular original.

Art. 24. O titulo de legitimagdo de posse podera ser cancelado pelo Poder
Publico emitente, quando constatado que o beneficiario ndo satisfazia ou
deixou de satisfazer as condi¢8es estipuladas nesta Medida Provisdria e em
ato do Poder Executivo federal.

Trata-se de um instrumento de regularizacdo fundiaria que merece
destaque por ser inédito ja que ndo havia disposicdo neste sentido quando da
edicdo da Lei 11.977/09.

A fim de acompanhar os avancos tecnolégicos experimentados pela
nossa sociedade a MP 759 previu que os procedimentos administrativos bem como
0s atos de registro relativos a REURB serdo executados preferencialmente por meio
eletrénico (art. 54 da MP 759 e arts. 37 a 41 da Lei 11.977).

Importante trazer o art. 57 da MP 759, através do qual fica vedada a
aplicacdo da Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6766/79) exceto no tocante aos
crimes previstos em seus arts. 50,51 e 52.

Dentro das disposi¢cfes finais da MP 759 é conveniente destacar a
facilidade trazida pelo art. 58 ao dispensar os requisitos previstos no art. 17, I, da Lei
8666, na hipotese de desafetacao.
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Interessante disposi¢cdo se encontra no art. 62 da MP 759, nestes

termos:

Art. 62. N&o serdo regularizadas as ocupacfes que incidam sobre areas
objeto de demanda judicial que versem sobre direitos reais de garantia ou
constricdes judiciais, bloqueios e indisponibilidades, até o transito em
julgado da decisédo, ressalvadas a hip6tese de o objeto da demanda néo
impedir a analise da regularizacdo da ocupacéo pela administracdo publica
e a hipétese de acordo judicial.

Por fim, merece destaque a previsao do “Direito Real de Laje” (art. 25,
MP 759) que de acordo com o art. 1.510-A do Cadigo Civil:

Consiste na possibilidade de coexisténcia de unidades imobiliarias
autbnomas de titularidades distintas situadas em uma mesma é&rea, de
maneira a permitir que o proprietario ceda a superficie de sua construcdo a
fim de que terceiro edifigue unidade distinta daquela originalmente
construida sobre o solo.

Na verdade o Cdédigo Civil passou a reconhecer um direito que ja
existia na pratica. Isto fica evidente quando o proprietario de um imovel cede para
outrem a parte de cima deste imével (conhecida como “laje”) para que este construa
uma edificacdo autbnoma em relacdo a construcao existente na parte inferior do
imovel.

Apesar da MP 759 ter trazido outras mudancas além das acima
citadas, o intuito do presente trabalho ndo é de esmiuca-las ja que, por ser uma
Medida Provisoria, cujo prazo de validade é de 60 dias (podendo ser prorrogado por
mais 60 dias) ndo se sabe ainda se ela sera convertida em Lei ou, em sendo, se

haverao alteracdes em seu texto.
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5 CONCLUSAO

A moradia é uma necessidade que surgiu praticamente junto com o ser
humano que precisava encontrar um abrigo para se proteger dos fendmenos da
natureza e dos seus predadores naturais.

Ao longo do tempo a humanidade desenvolveu técnicas para melhorar
as suas condicbes de sobrevivéncia e uma delas foi a construgcdo de casas que
permitissem ndo somente protecdo mas também a efetivacdo dos direitos da
personalidade inerentes a pessoa humana.

A fim de tutelar o direito a moradia, e mais especificamente a habitacdo
(termo mais utilizado), vieram diversos diplomas internacionais que demonstravam
uma intima ligacdo desse direito com a dignidade da pessoa humana.

O primeiro e mais importante documento de protecdo ao direito a
moradia é a Declaracao dos Direitos Humanos, de 1948, por meio da qual a moradia
era consagrada como uma necessidade basica da pessoa humana.

Surgiram outros diplomas internacionais até que o direito a moradia
fosse finalmente reconhecido no ordenamento juridico brasileiro.

A garantia do direito a moradia comecou bem timida, com uma simples
previsdo de direito a propriedade descrita na Constituicdo do Império. No entanto,
com o passar do tempo foi evoluindo até a sua expressa disposicdo na Constituicao
Federal de 1988, apés o advento da Emenda Constitucional n°26/2000, conferindo-
Ihe status de direito fundamental.

O Brasil se preocupou em reconhecer o direito & moradia a todas as
pessoas indistintamente, seja a populacdo urbana, rural, indigena ou quilombola ja
gue uma das caracteristicas dos direitos fundamentais é a universalidade.

Por ser considerado direito fundamental e havendo disposicéo
constitucional atribuindo-lhe aplicabilidade imediata (art. 5°, 81°, CF/88) entendemos
que o Estado tem a obrigacdo de promover moradia digna a todas as pessoas,
principalmente aquelas que vivem em estado de miséria.

O Direito Urbanistico, disciplina inserida dentro do ramo do Direito
Coletivo e que, portanto, atinge um numero significativo de cidadaos, surgiu a fim de
suprir a necessidade de regulamentacdo do processo de urbanizagédo pelo qual o

NOSSO pais passou.
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Fez-se necessaria a criacdo de infraestrutura que pudesse abrigar a
enorme parcela da populacdo que passou a morar nas cidades e a elaboracéo de
instrumentos legislativos capazes de solucionar os conflitos advindos da
urbanizacao.

Neste contexto, algumas concepc¢des ganharam bastante importancia,
como a funcdo social da propriedade, a funcdo social da cidade, o planejamento
urbano, além da ideia de Direito a Cidade como um Direito Humano Coletivo cuja
garantia se faz essencial a sociedade.

A fim de reparar as irregularidades existentes na realidade brasileira,
dentre elas loteamentos clandestinos, corticos, favelas, conjuntos habitacionais
irregulares, e outras, surgiram alguns instrumentos previstos principalmente no
Estatuto da Cidade, na Lei de Regularizacdo Fundiaria e, mais recentemente, na
Medida Provisoria n°759 de 22 de dezembro de 2016.

Em nossa pesquisa, ficou claro que para atingir eficacia juridica e
social, o direito a moradia precisa da acdo do Estado por meio da execucdo de
politicas publicas, relacionadas com a promocao urbana e habitacional. Isso nao
quer dizer que o Estado seja obrigado fornecer habitacdo para todas as pessoas,
contudo deve estabelecer politicas publicas que assegurem o acesso de todos 0s
cidaddos ao mercado habitacional, instituindo planos e programas habitacionais. O
grande dilema incide na descoberta de o porqué com tantos instrumentos de
regularizacdo fundiaria ainda nos deparamos com um elevado indice de déficit
habitacional, em que a populacdo ndo tem acesso digno ao direito fundamental
social & moradia.

A Regularizacdo Fundiaria, seja de interesse social ou de interesse
especifico, ganha destaque hodiernamente como politica de desenvolvimento
urbano, uma vez que € a politica publica mais adequada no sentido de enfrentar e
solucionar a situacdo de informalidade ja concretizada nas cidades brasileiras,
mostrando-se suficiente e efetiva na solugdo dos problemas urbanisticos, apesar de
ainda nédo ter recebido do Poder Publico atengcdo suficiente, ndo sendo aplicada
tanto quando deveria.

As opcoOes para se utilizar dessa politica publica sdo inumeras, e seu
éxito subordina-se sobretudo a habilidade de o Estado empreender os instrumentos
dispostos no Estatuto da Cidade, na Lei 11.977/09 e na Medida Provisoria n°

759/2016 para converter os obstaculos e desafios corriqueiros em oportunidades.
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Ora, ndo é de hoje que nos horrorizamos ao ver noticias em jornais e
nos demais meios de comunicagdo mostrando a condi¢cdo sub-humana das pessoas
gue sdo obrigadas a morar nas ruas do nosso pais. Muitos morrem de frio, fome,
doencas e até mesmo chegam a ser espancados, isso sem falar nos despejos
forcados e na violéncia empregada neles.

Tendo em vista essa realidade, o Brasil tem a missdo de criar politicas
publicas bem como qualquer outro tipo de acdo material a fim de efetivar o direito a
moradia porque somente assim estara, no termos do art. 1°, inciso lll, da nossa
Magna Carta, garantindo a dignidade da pessoa humana a sociedade.

O problema social do direito a moradia ndo sera resolvido através da
criacdo mais leis e regulamentos. Existe uma necessidade muito grande de dar
maior efetividade aos instrumentos de Regularizacdo Fundiaria ja previstos em lei a
fim de diminuir o déficit habitacional, promover melhorias nas moradias precarias e
fornecer infraestrutura a populacdo de baixa renda, que sempre fica como vitima.

O ordenamento juridico brasileiro detém varios instrumentos de
regularizacao fundiaria, a maioria deles tidos como notaveis avancos legislativos, no
entanto a velocidade com que sdo aplicados estd bem longe de ser a ideal.

Essa problemética deve ser apreciada rapidamente pelo Poder Publico
gue deve criar alternativas eficientes quando tratar-se de direitos sociais e garantias
fundamentais do cidadao brasileiro, como o direito a moradia digna.

Isto porque é evidente que, assegurando o direito fundamental social a
moradia a parcela hipossuficiente da sociedade através da garantia de um lugar
digno e bem estruturado para fazer sua habitacédo, nos termos das determinacdes da

ONU, ficardo também assegurados outros direitos da personalidade.
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