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4
A Regularizacdo Fundiaria como Meio Eficaz de Protecéao

ao Direito a Moradia

4.1
Instrumentos Urbanisticos habeis a concretizar um processo de

Regularizacdo Fundiaria

No ponto introdutério do primeiro capitulo deste estudo, num esforco por
abordar conceitos cuja nocdo é de fundamental importancia para a presente
leitura, foi apresentado que, por Regularizagdo Fundiéria, entende-se uma politica
publica, que deve abarcar os aspectos juridico, fisico, social e ambiental, visando
a defesa das populacdes residentes em areas urbanas irregulares, além de impor
melhorias no espaco urbano e nos aspectos sociais como a garantia do acesso a
educacdo, ao transporte & satide, dentre outros. %

Nessa esteira, a recente Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, a qual
abordaremos mais detidamente ainda neste trabalho e que trata, dentre outros
assuntos, da Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social, sedimenta
legislativamente este entendimento ao estabelecer que:

“Art. 46. A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo dos assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.” [grifos nossos]

Vimos, ainda, tanto na parte introdutéria como no segundo capitulo, que o
conceito de Direito a Moradia esta ligado a uma evolugdo e uma sistematizacao
constitucional que nos levam ao entendimento de que se fala em defesa de um

local digno, onde a pessoa possa residir com sua familia, verificando-se como o

16 Nesse sentido, ALFONSIN, Betania de Moraes. Direito & Moradia: Instrumentos e
Experiéncias de Regularizagdo Fundiaria nas Cidades Brasileiras. Observatorio de
Politicas Urbanas: IPPUR; FASE. Rio de Janeiro, 1997. P. 24.
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primeiro de um feixe de direitos sociais — tais como transporte, acesso a educacéo
e lazer — que devem estar interligadamente acessiveis aos individuos.

Sendo assim, baseando-se no conceito abordado de Regularizagéo
Fundiaria enquanto politica publica que, necessariamente, deve ser implementada
de maneira interdisciplinar, abordando-se os aspectos juridico, fisico e social,
bem como, conjugando-se ao entendimento de que o Direito a Moradia, no olhar
de doutrina capitaneada por José Afonso da Silva, é um direito de carater
prestacional objetivo, visto que presente no rol dos direitos sociais, torna-se
I6gico concluir que, no que tange os assentamentos precarios e os locais de
crescimento desordenado no espaco da cidade, a Regularizacdo Fundiaria figura
como uma postura estatal fundamental na defesa do Direito Humano a Cidade, o
que engloba ndo apenas o Direito a Moradia, mas todo o rol dos direitos sociais
constitucionalmente explicito e harmonicamente interligados no plano fatico.

Nessa esteira, a Regularizacdo Fundidria — num contexto de taxa de
moradias localizadas em assentamentos precarios que atinge o patamar de
18,8%"" na cidade do Rio de Janeiro — passa a ter um papel central na promogao
de direitos.

Com isso, entendo ser inadmissivel que ndo haja, em muitos municipios
brasileiros, uma politica publica ampla e continua de Regularizacdo Fundiaria,
verificando-se somente em momentos pontuais e vinculados a gestfes politicas
especificas, o que, dada sua importancia gigantesca na protecdo do principio
constitucional da Dignidade da Pessoa Humana, deveria ser uma politica publica
de Estado, um estabelecimento continuo como as politicas de salde ou de
educacéo.

A despeito dessa critica, cumpre observar que o foco do presente trabalho
¢ 0 dos assentamentos precarios e das ocupacdes irregulares realizadas por
populacdo de baixa renda, uma vez que, nos demais casos, ou haverd maior
acesso aos bens materiais para o exercicio do Direito a Moradia, de forma
condizente com o Principio da Dignidade Humana, ou a regularizacao restringe-
se a mera regularidade formal, registral e cartoraria, das transacfes imobiliarias
regularmente realizadas, devendo o0s equipamentos publicos e urbanos

eventualmente ndo verificados serem exigidos do poder publico através de outras

07 Eonte: IBGE: Censo 2000.
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lutas pela efetivagdo dos direitos sociais e ndo no bojo do contexto de um
processo de Regularizacdo Fundiaria.

Ou seja, tratamos aqui especificamente da Regularizagdo Fundiéria de
Interesse Social, 0 que abrange a populagdo de menor renda, que ndo possua
acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel, fazendo, portanto, jus
a politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando
0 acesso a habitacdo, através de atuacGes diretas do Poder Publico, através de
dotacdes orcamentérias especificas para tal, conforme prevé a Lei Federal 11.124,
de 16 de junho de 2005, a qual dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social.

Os pontos que se seguem, portanto, buscardo apresentar 0s instrumentos
disponibilizados tanto para o Poder Publico na implementacdo das politicas
publicas de habitacdo, quanto para as populacdes de menor renda, moradoras de
assentamentos precarios urbanos, em busca da seguranca de suas posses, hunca se
olvidando dos conceitos abordados, como o de um procedimento amplo de
Regularizacdo Fundiaria e o de respeito aos principios e objetivos constitucionais
elencados pela Carta de 1988.

Ha que se observar, enfim, que todos os instrumentos de Politica Urbana
terdo, em alguma medida, capacidade de exercer influéncia sobre um
procedimento de Regularizacdo Fundiéria. Este trabalho, contudo, dedicar-se-a
aqueles cuja utilizagdo possa ter, por fim especifico, a propria regularizacdo em
um caso concreto.

Assim, por exemplo, instrumentos juridico-urbanisticos como aqueles
estudados pelo Direito Administrativo sob o titulo de ‘intervencdes brandas do
Estado na propriedade’ (como, por exemplo, os tombamentos e as serviddes
administrativas) ndo serdo aqui abordados, uma vez que, embora devam ser
observados dentre as limitacGes a serem respeitadas em um projeto urbanistico,
eles ndo tém, por si, a finalidade precipua de ver efetivado o Direito a Moradia
em assentamentos urbanos consolidados, temética escolhida para o presente
estudo.

Passamos, assim, a analise dos instrumentos de Politica Urbana tendentes
a efetivagdo de um procedimento de Regularizacdo Fundiéria e, conseqlente
seguranca da posse dos que destinam a funcdo de moradia a um espago precario

da cidade.
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— O Plano Diretorws,

Segundo Nelson Saule Janior, o Plano Diretor sera o instrumento através
do qual se estabelecerdo as normas imperativas aos particulares e agentes
privados, as metas e diretrizes da politica urbana, os critérios para verificar se a
propriedade atende a sua funcdo social, as normas condicionadoras do exercicio
desse direito, a fim de alcancar os objetivos da politica urbana de garantir as
condigdes dignas de vida no espaco urbano, o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e o cumprimento da fungéo social da propriedade.'®

Inserido no capitulo constitucional que trata da Politica Urbana, tal
instrumento foi regulamentado no bojo do Estatuto da Cidade, recebendo
tratamento de destaque, sendo-lhe dedicado todo o capitulo 111, o qual abrange os
artigos 39 a 42 da Lei 10.257/2001.

Ainda, segundo Adilson Abreu Dallari,

“o plano diretor, que deve ser aprovado por lei e tem forca de lei, estd centrado na
organizacdo conveniente dos espacos habitaveis, é o instrumento basico da politica
urbana municipal, deve ser elaborado de maneira participativa e deve servir como
instrumento de realizacdo da funcdo social da propriedade. Ao organizar 0s espacos
habitaveis, em toda a area do Municipio (urbana e rural), deve ter, sim, uma preocupagdo
social, de justica social, de realizagdo do mandamento constitucional (art. 3°, IlI) no
sentido da erradicacdo da pobreza e da marginalidade e reducdo das desigualdades
sociais e regionais.”110

Cumpre ressaltar que a prépria redagdo constitucional supra transcrita nos
obriga a, novamente, trazer aqui a s observagdes feitas no item 2.3 deste trabalho,
no sentido de que a funcdo social da propriedade, por ser mandamento
constitucional e elencado no rol dos direitos e garantias fundamentais, ndo deve
ser inobservada.

Nesse sentido, apesar de a Constituicdo somente prever obrigatoriedade de
edicdo de Plano Diretor para municipios com mais de vinte mil habitantes e,

apesar da previsdo de que a propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando

108 | egislagdo pertinente — Constituicio Federal: Artigo 182, §81°, 2° e 4°; Estatuto da
Cidade — Artigo 4°, 111, a; 39 a 42.

109 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 251 e 252.

1 DALLARI, Adilson Abreu. Op. Cit. P. 78.
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atende as exigéncias do Plano Diretor, a interpretacdo nao poderia, por 6bvio, ser
no sentido de que a propriedade urbana em municipios com menos de vinte mil
habitantes néo deveriam cumprir fungéo social.

Prevista no rol do artigo 5°, a funcdo social da propriedade sera exercida
nesses pequenos municipios quando a propriedade urbana atender as diretrizes
constitucionais e estatutarias, bem como a legislacdo municipal dedicada ao
tratamento do uso e da ocupacéo do solo urbano.

Sobre essa temética, trago o estudo de autoria do professor Jacintho
Arruda Camara, quem defende a tese de que o artigo 41, incisos Il a V do
Estatuto da Cidade ampliou o rol das cidades obrigadas a editar Plano Diretor,
incluindo aquelas™™:

e integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

e onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar-se dos instrumentos
previstos no artigo 182, 84° da Constituicdo Federal;

e integrantes de areas de especial interesse turistico;

e inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com

significativo impacto ambiental de abrangéncia regional ou nacional.

O autor alerta sobre a possibilidade de uma interpretacdo pela
inconstitucionalidade de tais incisos, uma vez que somente a Constituicdo teria
forca para impor obrigacbes a entes politica e administrativamente autbnomos

como sdo 0s municipios. Entretanto, complementa:

“Essa ndo € a Unica interpretacdo possivel. Também ndo é a mais correta, em
nossa opinido. Parece possivel depreender do sistema constitucionalmente
concebido de divisdo de competéncias em matéria de direito urbanistico que
haveria espaco para a instituigdo de regras quanto a obrigatoriedade da edi¢&o do
plano diretor, tais quais as que foram previstas no Estatuto da Cidade. Deveras,
cabe a Unido editar normas gerais sobre a matéria, inclusive disciplinando a
edi¢éo do plano diretor. Dentro desta competéncia geral, a lei editada pela Unido
chega a dizer em que efetivamente consiste o plano diretor, além de estabelecer
muitas outras caracteristicas de regime juridico que a ela compete disciplinar.
Com base em tais diretrizes, que somente a lei federal pode estabelecer (porque
sdo gerais e aplicaveis a todos 0s municipios do territorio nacional), ela também
pode remodelar o rol de entidades sujeitas a, obrigatoriamente, editar tal plano.
A nova previsdo deve, por 6bvio, guardar coeréncia com a diretriz geral

11 CAMARA, Jacintho Arruda. Plano Diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ,
Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios & Lei Federal 10.257/2001. 32 Edicéo.
Malheiros Editores. Sdo Paulo, 2010. P. 326.
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guardada no Estatuto, inclusive e principalmente no que toca ao conceito de
plano diretor que foi abracado. A previsdo constitucional, nessa perspectiva,
serviria apenas como limite minimo a ser seguido, ou seja, ndo seria possivel
contrariar o dispositivo constitucional, desobrigando quem ja estava obrigado a
editar um plano diretor, mas seria possivel complementar o rol de entidades
obrigadas, estendendo a obrigatoriedade a novas figuras além daquelas ja
mencionadas na Constituicio.”"** [grifos nossos]

Interpretando-se, portanto, pela constitucionalidade do dispositivo, poucas
cidades encontrar-se-iam fora dos parametros de exigéncia de Plano Diretor e
este, talvez, seja 0 motivo da escassez de discussdes doutrinarias, legislativas e
jurisprudenciais sobre o tema.

Bem, milito no sentido de que, dada a baixa prevaléncia do espa¢o urbano
nas cidades que eventualmente ndo se adéqiiem a nenhum desses parametros,
entendo que a medida do exercicio da funcdo social poderd ser feita pela
observancia tdo-somente das diretrizes gerais constitucionais e estatutarias, bem
como das regras municipais sobre a organizacdo de tal espago, embora sem o
status de Plano Diretor.

Nelson Saule Junior lembra, ainda, que em se adequando a qualquer dos
requisitos que imponham ao municipio a edicdo de Plano Diretor, este devera
“definir as é&reas urbanas consideradas ndo utilizadas, ndo edificadas e
subutilizadas, para o Poder Publico municipal aplicar [conforme veremos mais a
frente], de forma sucessiva, o parcelamento ou edificacdo compulsoérios, Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Progressivo no Tempo e a
desapropriacdo para fins de reforma urbana, ao proprietario de imével urbano,
nos termos do paragrafo 4° do artigo 182 [da Constituicdo Federal]”.**®

O autor afirma também que “é incumbéncia do Plano Diretor a definicédo
de critérios para a utilizacdo dos instrumentos estabelecidos no Estatuto da
Cidade, tais como a outorga onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas
consorciadas, o direito de preempcao, a transferéncia do direito de construir e as

|u114

zonas especiais de interesse socia Todos esses instrumentos serdo

apresentados nos proximos itens.

112 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 327.
3 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 252.

14 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 253.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912249/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912249/CA

82

Nessa esteira, o citado autor define o Plano Diretor como um “plano
urbanistico imperativo por suas normas e diretrizes serem impositivas para a
coletividade, apresentando um conjunto de normas de conduta que os particulares
ficam obrigados a respeitar.”*

Jacintho Arruda Camara lembra que houve época em que se discutia a
possibilidade de se criar um Plano Diretor por forca de decreto executivo
municipal, do que defende o autor que, se assim fosse, “o conteddo do plano seria
apenas o de definir o campo de atuagcdo do Poder Publico, uma vez que seria
instrumento inadequado para imposi¢cdo de limitagdes ou condicionamento a
direitos particulares.”**°

O autor, contudo, lembra que a Constituicdo ceifou tal discusséo,
vinculando, em seu artigo 182, paragrafo 1°, o Plano Diretor ao Poder
Legislativo.

Céamara traz a valiosa observacdo no sentido de que a edicdo de um Plano
Diretor é um dever cujo descumprimento pode trazer, pelo menos, trés categorias
de conseqliéncias:

. Do ponto de vista institucional, deixar de editar o plano diretor

significa privar o Municipio da utilizacdo de uma série de instrumentos

urbanisticos que, hoje, com a entrada em vigor do Estatuto da Cidade,
estdo disponiveis.

) Tendo sido fixado o carater obrigatorio do plano diretor para

determinadas cidades (...), sua ndo edicdo, nas condi¢cdes estabelecidas

pelo préoprio Estatuto, submete os infratores as sanc¢Bes ordinarias
previstas nos regimes juridicos funcionais aplicaveis as autoridades
responsaveis. N&o editar o plano, neste outro prisma, significa descumprir

uma obrigacdo funcional legalmente estabelecida, punivel como também o

sdo as outras infragcGes cometidas por agentes publicos.

. O Estatuto ainda prescreveu sancOes especiais para determinadas

infragcbes cometidas pelo Chefe do Executivo Municipal relacionadas ao

plano diretor [como, por exemplo,] a conduta do prefeito que impeca ou

deixe de garantir os mecanismos de divulgacéo e participacdo popular na

115 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 254.

116 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 321.
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elaboracdo do plano diretor (mecanismos, estes, previstos no art. 40, §4°,
do Estatuto [...]), bem como quando se deixe de tomar as providéncias
necessarias a aprovacdo e a atualizacdo do plano diretor nos prazos
fixados em lei (prazos fixados no §3° do ar. 40 e no art. 50 do Estatuto).™’

Cumpre, ainda, mencionar que o Plano Diretor serd elaborado através de
um procedimento em que seja garantida a participacdo popular e a sua ampla
divulgacdo, conforme prevé o artigo 40, 84° supramencionado; além do que o
documento deverd apresentar o conteddo minimo elencado no artigo 42 do
Estatuto da Cidade.

Regra de fundamental importancia é aquela também analisada por Camara
e apresentada pelo artigo 40, 83° do Estatuto da Cidade, segundo a qual, a cada
dez anos, o plano diretor devera ser revisto, condicionado o seu descumprimento
a responsabilizacdo do prefeito por improbidade administrativa.

Tal regra faz-se importante por obrigar uma readequacdo permanente do
Plano Diretor a realidade do municipio, sendo certo que, em dez anos, muitos
pontos abordados pelo plano perdem sua razéo de ser e outros tantos clamam por
tratamento ante eventual omiss&o.

Jacintho Arruda Camara, neste ponto, levanta duas questdes:

1) Antes do periodo estabelecido, pode haver mudanga pontual de um Plano

Diretor por meio de lei municipal de mesma hierarquia?

2) Lei municipal que trate de outro assunto pode vir a alterar o Plano

Diretor?

No que toca a primeira questdo, o autor informa que ndo ha nada que
impeca, mas faz a ressalva ha uma limitacdo quanto a coeréncia e sistematicidade
que o plano, apds a alteracdo, deve manter. Nesse sentido, defende o autor ndo
ser possivel — sob pena de violar o principio da razoabilidade — que se introduza
alteragdo pontual num plano diretor que destoe por completo de sua diretriz
genericamente assumida. “Seria 0 caso, por exemplo, de regra especifica que

venha a criar um altissimo coeficiente de aproveitamento basico em toda a zona

17 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 329 e 330.
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urbana de um dado Municipio, sem fazer qualquer ressalva as areas de protecéo
ambiental expressamente protegidas pelo plano.”**®

E continua:

“Respeitada a condicionante acima referida, as alteracBes pontuais do plano
diretor podem ser operadas de dois modos distintos: por intermédio de lei
especifica, que tenha como Unico objetivo produzir a alteragdo no plano diretor,
ou por intermédio de lei que trate de outro assunto, como, por exemplo, a
implementacdo de um instrumento de politica urbana e que, reflexamente, venha
a modificar diretriz originalmente concebida no plano diretor.”**® [grifos
Nossos]

J& no tocante a segunda questdo, Camara informa que cumpre ao
legislador municipal dar a solenidade que melhor atender a edicdo do Plano

Diretor e, assim,

“caso o plano diretor seja aprovado por lei ordinaria (o que é possivel) ele podera
ser normalmente alterado por lei ordinaria posterior que discipline pontualmente
uma dada matéria de forma distinta daquela prevista no plano original”.'?°

O autor somente faz a ressalva de que a limitacdo que se impde é de
natureza ldgica (principio da razoabilidade), que impede a ado¢do de uma medida
pontual que seja desconforme ao sistema geral que caracteriza o Plano Diretor.

Assim sendo, conclui-se que o Plano Diretor é o instrumento de
organizagdo da politica urbana em &mbito local, bem como o instrumento que
disciplina os meios de se verificar o cumprimento da funcdo social da
propriedade, nunca se devendo olvidar que, mesmo nos casos excepcionais de
ndo-edicdo deste instrumento, a propriedade, ainda assim, serd destinada funcéo
social, posto que direito fundamental constitucionalmente garantido.

— As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEI1S)™!

O professor Nelson Saule Junior leciona que “a ZEIS significa uma

categoria especifica de zoneamento da cidade, permitindo a aplicacdo de normas

118 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 333.
19 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 334,
120 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. Cit. P. 334,

121 | egislagéo pertinente — Estatuto da Cidade: Artigo 4, V, f.
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especiais de uso e ocupacao do solo para fins de regularizacdo fundiaria de areas
urbanas ocupadas em desconformidade com a legislacdo de parcelamento, uso e
ocupacao do solo e de edificacdes.”?

A instituicdo de uma ZEIS €, assim, um importante instrumento a
disposicdo do Poder Pdblico municipal, posto que permita a mitigacdo dos
padrdes urbanisticos no que toca determinados pontos do espaco urbano da
cidade.

Imagine-se um assentamento precéario, onde geracGes de familias ali
tenham historicamente se estabelecido e que venha a ser agraciada por um
procedimento de regularizacdo fundiaria. Nesse caso, as caracteristicas comuns
de um assentamento precario, tais como as estreitas vias de acesso e a
verticalizagdo, muitas vezes em desconformidade com os padrdes estabelecidos
para a cidade formal, poderiam tornar uma politica benéfica em um verdadeiro
desmantelamento daquela comunidade tradicional, que poderia vir a passar por
um intenso processo de desapropriacfes para a sua adequacdo aos padrdes
urbanisticos impostos.

Sendo assim, quando cabivel, poderdo ser estabelecidas, no Plano Diretor,
areas do municipio em que os padrdes urbanisticos serdo especificos, nunca, por
Obvio, deixando de se observarem os padr6es minimos de salubridade, ventilacdo
dentre outros e, em analise ampla, os padrdes minimos necessarios ao exercicio
digno do direito social a moradia.

Cumpre ressaltar que o citado autor estabelece, ainda, que as Zonas
Especiais de Interesse Social podem ser classificadas em trés espécies'?*:

1) Terrenos publicos ou privados, ocupados por favelas [assentamentos
precarios], por populagdo de baixa renda ou assentamentos assemelhados,
em relacdo aos quais haja interesse publico em se promover a urbanizacao
ou a regularizacdo juridica da posse da terra;

2) Loteamentos irregulares, para os quais, devido a suas caracteristicas, fica
evidente o interesse publico na promocao da regularizacdo fundiaria do
parcelamento, a complementacdo da infra-estrutura urbana ou dos

equipamentos comunitarios, bem como a recuperacdo ambiental;

22 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 363.
123 Conforme apresentado em SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 367 e 368.
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3) Terrenos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, necessarios a

implementacdo de programas habitacionais e de interesse social.

H& que se mencionar que, para a além da relativizacdo dos padrdes
urbanisticos, a lei que institui uma ZEIS tem o importante e nobre papel de
reconhecimento de um assentamento precario, aproximando-o, assim, antes
mesmo das intervencdes urbanisticas, a cidade formal.

Nelson Saule Junior lembra também da importancia da lei que institui uma
ZEIS no combate a especulacdo imobiliaria, uma vez que tal lei adote normas
especiais, restringindo empreendimentos imobilidrios, afirmando, ainda, que o
estabelecimento de uma ZEIS serve “tanto para a regularizacdo de loteamentos,
conjuntos habitacionais e favelas, de modo que o parcelamento e as construgdes
sejam aprovados pelo Poder Publico; como também para a execucao de projetos

de habitacdo de interesse social™***

, 0 que representara padrdes diferenciados de
construcdo quando destinados a populacao de baixa renda.

Cumpre ainda mencionar que tais padrdes diferenciados sdo estabelecidos
em normas especiais constantes de um documento denominado Plano de
Urbanizacdo, sendo este entendido como o instrumento instituido e executado
pelo Poder Publico municipal para as intervengdes previstas em uma Zona
Especial de Interesse Social. Tal plano devera ser editado por meio de decreto do
Poder Executivo municipal e deverd conter as diretrizes especiais do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo aplicavel a ZEIS; o mapeamento
urbanistico, fundiario, social e ambiental daquele espaco; o diagndstico das
intervengdes urbanisticas e sociais necessarias; e um plano de regularizagéo
juridico-fundiéria.

A possibilidade de instituicdo de uma ZEIS, portanto, é a possibilidade de
relativizacdo dos padrBes urbanisticos da cidade em busca do atendimento de
necessidades especificas de interesse social, 0 que é comum em assentamentos
precarios urbanos ja consolidados.

A ZEIS possibilita um procedimento de Regularizacdo Fundiaria sensivel

as disparidades das realidades locais dos que habitam as cidades.

124 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 366.
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— Usucapido Especial de Imovel Urbano e a Concessdo de Uso Especial para
Fins de Moradia'*

Marco Aurélio Bezerra de Melo informa que “o vocabulo usucapido se
origina da juncgéo da palavra usus acrescida do verbo capio, que significa tomar,
dando origem & expressao tomar pelo uso.”*?

O citado professor apresenta que, a despeito de se verificar posicédo
contraria, como a defendida por Caio Mario da Silva Pereira, a usucapido &,
majoritariamente, compreendida como aquisi¢do originéria da propriedade, do
que se conclui que os gravames que recaiam sobre o bem usucapiendo néo
representam obice a sua plena aquisicdo, deixando estes de existir em caso de ser
verificada a aquisicdo pela modalidade ora apresentada.

A usucapido é modalidade de aquisicdo de bens sejam eles moveis ou
imdveis. Aqui, interessa-nos o estudo dos imdveis, o que se poderad dar por uma
das seguintes modalidades:

e Usucapido Ordinaria (art. 1.242 do Cdédigo Civil);
e Usucapido Extraordinéria ( art. 1.238 do Cdédigo Civil);
e Usucapido Especial Rural (art. 191 da Constituicdo Federal; art. 1.239 do

Cadigo Civil e Lei 6.969, de 10 de dezembro de 1981);

e Usucapido Especial Urbano (art. 183 da Constituicdo Federal; art. 1.240
do Caodigo Civil e art. 9° a 13 do Estatuto da Cidade).

Brevemente, cita-se que a primeira modalidade — Usucapido Ordinaria —
verifica-se através da posse continua e inconteste, com justo titulo e boa fé, pelo
prazo de dez anos.

Segundo Bezerra de Melo,

“essa espécie de usucapido exige que 0 usucapiente prove que sua posse tem o
suporte fatico e juridico de um justo titulo e da boa-fé. O conceito de posse de
boa-fé, real ou presumida pela presenca de justo titulo, (...) se aplica agora como
mais um dos inameros efeitos decorrentes dessa qualidade subjetiva da posse
(art. 1.201, do Cddigo Civil). A idéia de justo titulo como titulo habil, em tese, a
transferir o dominio, ndo produzindo tal efeito em razdo de um defeito formal ou

125 | egislacdo Pertinente — Constituicdo Federal: Artigo 183. Estatuto da Cidade: Artigo
4°V, ‘h’ e ‘J°; Artigo 9° a 14. Cdédigo Civil: Artigos 1225, h e 1240. Medida Provisoria
2.220, de 4 de setembro de 2001: Artigo 1° a 9°.

126 BEZERRA DE MELO, Marco Aurélio. Direito das Coisas. 3? Edigdo. Editora Lumen
Juris. Rio de Janeiro, 2009. P. 103.
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substancial ainda é muito presente em nossa jurisprudéncia, dai a necessaria
prudéncia do Advogado ao ajuizar tal agdo confiando na idéia de ‘justo titulo’,
pois se 0 autor ndo tiver o prazo para a usucapido extraordinéria, tal pedido sera
julgado improcedente, dando-se por interrompida a prescricdo aquisitiva por ato
do proprio demandante.”*?’

Cumpre observar que o paragrafo Unico do artigo 1.242 do Cddigo Civil
estabelece que “se o imovel houver sido adquirido, onerosamente, com base no
registro constante do respectivo cartorio, cancelada posteriormente” e o0s
possuidores “nele tiverem estabelecido sua moradia, ou realizado investimentos
de interesse social e econdbmico”, o prazo sera de cinco anos.

No que tange a Usucapido Extraordinaria, a Unica exigéncia serd o tempo
de exercicio da posse de quinze anos sem interrupcdo, nem oposi¢do, prazo este
que sera reduzido para dez anos no caso de o possuidor estabelecer, no imovel,
sua moradia habitual ou houver realizado obras ou servicos de carater produtivo.

A Usucapido Especial Rural, também conhecida como Usucapido Pro-
Labore, dar-se-4 em favor daquela que “nao sendo proprietario de imovel rural ou
urbano, possua como sua, por cinco anos ininterruptos, sem oposicdo, area de
terra em zona rural ndo superior as cinquenta hectares, tornando-a produtiva por
seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia.” (art. 1239, do Cdédigo
Civil).

Vistas essas modalidades, adentramos no estudo de mais um instrumento
de politica urbana trazida pela Constituicdo Federal e regulamentada pelo
Estatuto da Cidade, qual seja, a Usucapido Especial Urbana ou Usucapido Pro-
Moradia.

Estabelecida pelo constituinte originario no artigo 183 da Constituicéo,
elencado no artigo 4° do Estatuto da Cidade e tratado pelos seus artigos 9° a 14,
“é uma forma originéria de aquisicdo da propriedade urbana e é legalmente
reconhecida as pessoas que tém a posse de uma area urbana para fins de moradia,
sem oposicao, pelo prazo fixado em lei.”*?

Nelson Saule Junior pontua os requisitos para a aquisi¢do da propriedade

por esta modalidade:

127 BEZERRA DE MELO, Marco Aurélio. Op. Cit. P. 120 e 121.
128 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 375.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912249/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912249/CA

89

e a posse de &rea urbana com metragem maxima de duzentos e cinglienta
metros quadrados;

e aposse de area urbana por, no minimo, cinco anos;

e aposse de area urbana ser utilizada para moradia de quem a possua ou de
sua familia;

e 0 posseiro ndo ser proprietario de outro imével urbano ou rural.

Ressalte-se que, tal qual as demais modalidades de usucapido, esta nao
sera reconhecida ao mesmo possuidor mais de uma vez, bem como o titulo habil
ao registro da propriedade imobiliaria junto ao Registro Geral de Imoveis sera a
sentenca judicial de procedéncia transitada em julgado em acéo de usucapiao.

O artigo 10 do Estatuto da Cidade inova ao trazer uma modalidade de
usucapido, a chamada Usucapido Coletiva.

José Afonso da Silva, em sua obra de comentarios & Constituicdo Federal
de 1988, ao tratar do seu artigo 183, estabelece sobre o tema:

“O artigo em comentario ndo prevé o usucapido especial coletivo, mas o Estatuto
da Cidade o fez — a nosso ver, legitimamente, porque se trata de tema do direito
civil. Portanto, assim como o Codigo Civil e outras leis civis criaram
legitimamente formas de usucapido, fixando prazos de sua ocorréncia e até
reduzindo-os, o Estatuto da Cidade também poderia fazé-lo, como o fez no seu
artigo 10 (...)”.129

Nesse sentido, o legislador foi sensivel a realidade de muitos
assentamentos precarios, para 0s quais a delimitacdo de duzentos e cinglenta
metros quadrados poderia representar um Obice ao reconhecimento do exercicio
do direito & moradia, estabelecendo a possibilidade de criacdo de um condominio,
do qual deva ser designada fracdo ideal a cada condémino ja na sentenca da acéo
de usucapido coletiva.

A usucapido, contudo, qualquer que seja a modalidade, € instrumento que,
por forca constitucional, somente se aplica a areas particulares, uma vez que,
conforme estabelece o artigo 183, §3° da Constituigcdo, “os imoveis publicos ndo

serdo adquiridos por usucapido.”

129 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicdo. Malheiros Editores.
Sé&o Paulo, 2008. P. 742.
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Nessa esteira, questiona-se como se da a protecéo da posse exercida com o
fim de moradia daquelas pessoas que vivem em assentamentos precarios
localizados em areas publicas.

Sensivel a importancia do direito a moradia e condizente com o principio
da isonomia e com os da proporcionalidade e da razoabilidade, o préprio
legislador originario indicou a solucdo ao estabelecer, no §1° do artigo 183 que “o
titulo de dominio e a concessdo de uso serdo concedidos ao homem ou a mulher,
ou a ambos, independente do estado civil.” [grifos nossos]

Cumpre estabelecer as licdes de Nelson Saule Junior, no seguinte sentido:

“A concessdo de uso foi adotada na Constituicdo para assegurar 0 cumprimento
do principio da igualdade de conferir a populacdo de baixa renda que vive em
nossas favelas 0 mesmo tratamento quanto a garantia do direito a moradia. Isto é,
os moradores de favela, independentemente de viverem numa area particular ou
publica, que atendam aos requisitos constitucionais quanto a posse da area que
utilizam para sua moradia, devem te o reconhecimento juridico de exercerem o
direito & moradia na area onde vivem, como regra geral. E claro que podem
haver excec¢des, como o exercicio deste direito em outro local, em razéo de a area
urbana ser uma area de risco a vida ou a saide.
()

Além dos principios da igualdade, da funcdo social da propriedade, das funcdes
sociais da cidade, deve ser considerado também o principio da razoabilidade e da
proporcionalidade, para evitar medidas discriminatdrias para grupos sociais que
estdo nas mesmas condicdes nas cidades (...).”**

Nesse sentido, no intuito de regulamentar tal dispositivo, o Estatuto da
Cidade havia dedicado seus artigos 15 a 20 ao tratamento do instrumento
denominado Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, garantido aqueles
que ocupassem, para tal fim, &rea ou edificagdo urbana de até duzentos e
cinqlienta metros quadrados situada em imovel publico por cinco anos e
ininterruptamente, ndo possuindo outro imovel urbano ou rural.

Esses artigos, contudo, foram vetados conforme leciona Maria Sylvia

Zanella di Pietro:

“Tais dispositivos foram vetados por raz6es de interesse publico, embora o Chefe
do Executivo reconhecesse a importancia do instituto ‘para propiciar seguranga
da posse — fundamento do direito a moradia — a milhdes de moradores de favelas
e loteamentos irregulares’.

Os inconvenientes apontados no veto foram, resumidamente, 0s seguintes:

130 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 399 e 400.
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a) a previsdo do direito de concessdo em ‘edificacdo urbana’, que ‘poderia
gerar demandas injustificadas do direito em questdo por parte de ocupantes de
habita¢Oes individuais de até duzentos e cingienta metros quadrados de area
edificada em imdvel publico’;
b) auséncia de norma que ressalvasse o direito a concessdo de imdveis
publicos afetados ao uso comum do povo, assim como areas urbanas de interesse
da defesa nacional, da preservacdo ambiental ou destinadas a obras publicas;
C) a ndo-fixacdo de uma data-limite para a aquisi¢do do direito a concessao
de uso especial, ‘o que torna permanente um instrumento sé justificavel pela
necessidade imperiosa de solucionar o imenso passivo de ocupacg®es irregulares
gerado em décadas de urbanizacao desordenada’;
d) a inexisténcia de dispositivo que fixe prazo para que a Administracdo
Publica processe os pedidos de concessdo, sem 0 qué haverd ‘o risco de
congestionar o Poder Judicidario com demandas que, num prazo razoavel,
poderiam ser satisfeitas na instancia administrativa’.

Na parte final do veto salienta-se que, em reconhecimento a importancia
e validade do instituto da concessdo de uso especial para fins de moradia, o
Poder Executivo submeteria sem demora ao Congresso Nacional um texto
normativo que preenchesse essa lacuna, buscando sanar as imprecisdes
apontadas.”!

Tal promessa foi cumprida com a Medida Proviséria 2.220, de 4 de
setembro de 2001, a qual voltou a regulamentar a Concessdo de Uso Especial
para Fins de Moradia como instrumento para protecdo da posse daqueles que
exercem seu direito a moradia em areas publicas e que cumpram 0s requisitos do
artigo 1° da Medida Proviséria, quais sejam:

e posse de area publica;

e posse de area urbana;

e posse de area de até 250 metros quadrados;

e posse destinada a moradia;

e posse exercida por, pelo menos, cinco anos, ininterruptamente e sem

oposicdo até 30 de junho de 2001.

Cumpre ressaltar que, tal qual a usucapido, a Concessao Especial de Uso
sera conferida de forma gratuita, ndo sendo reconhecida ao mesmo
concessiondrio mais de uma vez, cabendo, ainda, a concessdo coletiva, nos

termos do artigo 2° da Medida Provisoria, que estabelece:

“Art. 2°. Nos imoveis de que trata o art. 1°, com mais de duzentos e cinquenta
metros quadrados, que, até 30 de junho de 2001, estavam ocupados por

131 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Concessdo de Uso Especial para Fins de
Moradia. In: DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade:
Comentarios a Lei 10.257/2001. Malheiros Editores. S&o Paulo, 2010. P. 154 e 155.
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populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, onde nao for possivel identificar os terrenos ocupados por
possuidor, a concessao de uso especial para fins de moradia serd conferida de
forma coletiva, desde que o0s possuidores ndo sejam proprietarios ou
concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.” [grifos
Nossos]

Sendo essas as linhas gerais do instrumento ora em analise, cumpre fazer a
primeira observacao, qual seja, seu fundamento constitucional localizar-se no §1°
do artigo 183 da Carta Maior, artigo este dedicado a Usucapido, que é forma de
aquisicdo de dominio, enquanto a Concessdo de Uso Especial para Fins de
Moradia ndo tenha por fim tal aquisicdo, mas a protecdo da posse voltada a
moradia em imdveis pablicos da cidade.

Tal topografia constitucional, contudo, indica a proximidade de tratamento
dos dois institutos desejada pelo legislador originario e, nesse sentido, a despeito
da substancial diferenca do titulo que se busca em cada um dos instrumentos
mencionados no artigo, ha que se verificar que o tratamento dispensado foi
aproximado, uma vez que o fundamento de ambos foi a diretriz de protegédo a
moradia desde longa data estabelecida naqueles espacos.

Entendimento contrario € verificado na opinido de Maria Sylvia Zanella di
Pietro, para quem a diferenca do titulo a ser buscado (dominio x concessdao de
uso) indica também a diferenca no tratamento, utilizando-se deste argumento para
defender que “o possuidor de imdvel publico ndo é titular de direito oponivel a
Administracéo”.'*?

Data maxima venia, o mandamento constitucional é cristalino em
estabelecer que “o titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independente do estado civil” [grifos nossos],
somente cabendo ao legislador infraconstitucional a regulamentacdo do exercicio
de tal direito cuja omisséo, inclusive, desafiaria o remédio constitucional de
Mandado de Injuncéo.

A autora defende, ainda, que a Medida Proviséria padeceria de
inconstitucionalidade no que tange a sua aplicacdo compulséria aos bens de
propriedade dos Estados e dos Municipios, uma vez que a competéncia da Unido

(artigo 24,1 e 182 da Constituicdo Federal) ndo seria “privativa, tendo que se

132 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit. P. 159.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912249/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912249/CA

93

limitar a estabelecer as normas gerais ou as diretrizes gerais a respeito da

1133

matéria”~*°, continuando no sentido de que “se a norma constitucional fala em

titulo de dominio e concessdo de uso é porque deixou a decisdo a aprecia¢do do
Poder Piblico titular do bem.”*%*

Aqui, mais uma vez, ha que se pedir venia para se opor a opinido da
ilustre administrativista, pois, ao tratar da Concessdo de Uso Especial para Fins
de Moradia, a Medida Proviséria estd tratando das diretrizes gerais de um
instrumento que, por sua esséncia, atinge os demais entes da federacdo e assim
deveria ser, pois a intencdo do legislador originario € justamente a de ndo deixar
espaco para que a propriedade urbana venha a deixar legitimamente de exercer
funcao social; muito menos, alias, a propriedade de um ente pablico.

Sobre este ponto, € a licdo de Nelson Saule Junior:

“A Unido no &mbito da sua competéncia constitucional de regulamentar as
matérias constitucionais, como referente a politica urbana, utilizou-se desta
prerrogativa para disciplinar a concessdo de uso constitucional, de modo a
conferir o grau méaximo de eficacia & norma constitucional.

Na verdade, caso a Unido tivesse reconhecido o direito subjetivo a concessdo de
uso para fins de moradia somente as populacdes moradoras de favelas situadas
em &reas publicas federais é que deveria ser argiida a inconstitucionalidade da
medida provisoOria, por cercear e impedir o exercicio do direito & moradia das
demais populacdes de favelas situadas em 4areas publicas estaduais ou
municipais. Neste caso, ocorreria uma lesdo, ndo somente ao direito a moradia,
como também aos principios das fungfes sociais da cidade e da propriedade, ao
conferir funcdo social as areas publicas da Unido, ocupadas por populacdo de
baixa renda nas cidades e desprover de fungdo social as areas publicas estaduais
e municipais ocupadas por esta populacdo, mantendo-as na ilegalidade e em
precérias condigdes de habitabilidade.”* [grifos nossos]

Cumpre ressaltar que a Medida Provisoria ora em pauta data de 04 de
setembro de 2001, exatamente uma semana antes da Emenda Constitucional n°
32, a qual estabeleceu, em seu artigo 2°, que “as medidas provisorias editadas em
data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida
provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacdo definitiva do

Congresso Nacional.”

133 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit. P. 160.
134 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit. P. 160 e 161.

135 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 405.
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Com isso, ha que se reconhecer mudanca da natureza provisoria da
medida, do que aqui se defende a perda de fundamento do prazo estabelecido em
seu artigo 1°, fazendo, portanto, jus ao referido instrumento todos aqueles que
cumpram os demais requisitos estabelecidos.

Muito importante € ressaltar a preocupacdo demonstrada por di Pietro
guanto aos artigos 4° e 5° da Medida Provisoria. Tais artigos, conforme supra
transcritos, estabelecem o dever de garantir o Poder Publico outro local para a
garantia do exercicio da moradia no caso de se verificar uma das hipoteses
elencadas nos artigos, como, por exemplo, haver risco a vida em caso de
permanéncia das pessoas ou ser a area de interesse da defesa nacional.

A autora afirma que, nesses casos, “o ente mais atingido é, evidentemente,
0 Municipio, que para oferecer outro local para 0s ocupantes das areas
mencionadas nos arts. 4° e 5° tera que dispor de elevados recursos publicos
(”')',,136

Vale aqui observar as palavras da autora ao alertar sobre o risco de se ferir
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de
2.000), que, “por ter natureza de lei complementar, ndo pode ser contrariada por
normas hierarquicamente inferiores, como é o caso da medida proviséria.™*’

Nesse sentido, afirma:

“A dificuldade é tanto maior quando se levam em consideracdo as limitacdes
impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de
4.5.2000), em beneficio do equilibrio orcamentario. Se o Governo Federal impde
um o6nus financeiro aos Estados e Municipios, teria que compensa-los com
recursos necessarios para seu atendimento. Caso contrario, ndo haverad como
atender as exigéncias da referida lei complementar, em especial seu artigo 16,
que exige, a cada criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental
gue acarrete aumento da despesa, ‘estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes’ e
‘declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o

plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias’.” 138

A despeito da observacdo e de tema t&o relevante como o respeito aos
parametros democraticamente estabelecidos para a responsabilidade fiscal, a

138 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit. P. 161.
1377 ANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit. P. 162.

138 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Loc. Cit.
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magnitude do fundamento do exercicio do Direito a Moradia faz com que a
discussdo ora apresentada seja um convite a sociedade e aos estudiosos da ciéncia
do Direito sobre qual resposta ofertar a um eventual conflito entre os artigos 4° e
5° da Medida Proviséria aqui apresentada e o artigo 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A proposta que aqui se apresenta vem no sentido de que, caso o conflito se
configure ante o artigo 5° da Medida Provisoria, a destinacdo a moradia prevaleca
sobre os demais interesses (inclusive conjugando-os, como € o caso do inciso Il —
imdvel destinado a projeto de urbanizacao), salvo no caso do inciso Il (interesse
da defesa nacional, da preservacdo ambiental e da protecdo dos ecossistemas
naturais), o qual, assim como no caso de conflito com o artigo 4° (risco a vida ou
a salde dos ocupantes), ensejard ao Poder Publico — se este comprovadamente
estiver impossibilitado de realocar a populagéo envolvida sob risco de ferir a Lei
de Responsabilidade Fiscal — o dever de garantir abrigo adequado por tempo
indeterminado aos ocupantes até que possam ser inseridos em programas de
aquisicdo de moradias populares.

Por fim, cumpre observar que, diferente da Usucapido, o qual, conforme
vimos, desafia acdo judicial e cuja sentenca sera titulo habil ao registro de
propriedade imobiliaria, a Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia dar-
se-a por via administrativa perante o 6rgdo competente da Administracdo Publica,
somente ensejando agdo judicial no caso de recusa ou omissdo (artigo 6° da
Medida Provisoria 2.220/2001).

Vale ainda ressaltar que a transferéncia e a extincdo da Concessdo sdo
possiveis nos termos dos artigos 7° e 8° da Medida Proviséria em pauta.

N&o se pode encerrar o estudo deste importante instrumento sem
apresentar o previsto no artigo 9° da mesma medida provisoria, o qual prevé em
seu caput que “é facultado ao Poder Publico competente dar autoriza¢do de uso
aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como Seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, até duzentos e cinqlienta metros quadrados de
imdvel pablico situado em area urbana, utilizando-o para fins comerciais.”

E imperioso notar que o legislador extraordinario teve o cuidado de
denominar tal faculdade de autoriza¢do de uso e ndo de concessdo de uso, sendo
este o ultimo argumento contrario as licdes apresentadas de autoria da professora

Maria Sylvia Zanella di Pietro no que tange sua posic¢ao de defender a faculdade
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ao Poder Publico para o atendimento da solicitacdo pela Concessdo de Uso
Especial para Fins de Moradia por parte daqueles possuidores que cumpram 0s
requisitos da Medida Provisoéria. Ora, se a autorizacdo de uso prevista no artigo 9°
é objetivamente apresentada como uma faculdade, a contrario senso, a Concessdo

de Uso gerara direito subjetivo aos que cumprirem 0s seus requisitos.

— A Concessio de Direito Real de Uso (CDRU)"’

Instituido pelo Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967, elencado
no rol dos instrumentos de politica urbana (artigo 4°, V, g do Estatuto da Cidade),
bem como no rol dos direitos reais (artigo 1.225, X1l do Cddigo Civil) e abordado
pelo artigo 48 do Estatuto da Cidade, este instrumento denominado Concesséo de
Direito Real de Uso “de natureza tipicamente contratual, consiste num acordo de
vontades que pode se dar entre o particular (ocupante) e o Poder Publico, para o
fim de dar ao primeiro um titulo (contrato) de posse, que mediante as clausulas
contratuais avencadas confiram a ele, ocupante, seguranca na sua moradia.”**

Nelson Saule Junior informa que “a CDRU é um direito real em razdo da
relacdo vinculadora entre o imovel (terreno, moradia, e a pessoa que tem a posse
do imével e dispde deste para fins de sua moradia™*.

O citado autor pontua, ainda, as seguintes caracteristicas do
instrumento®*:

e por ser direito real resollvel, extingue-se pelo descumprimento das
clausulas resolutoérias pactuadas no contrato ou termo;

e aregra geral aponta para a resolucdo do ajuste sem as benfeitorias
realizadas pelo concessionario (posseiro);

e podera ser celebrado por meio de um instrumento publico ou

particular entre cedente e cessionario;

139 | egislacdo pertinente — Estatuto da Cidade: Artigo 4°, V, g. e §2°; Artigo 48. Cddigo
Civil: Artigo 1225, XII.

0 MATTOS, Liana Portilho. Nova Ordem Juridico-Urbanistica: Funcdo Social da
Propriedade na Pratica dos Tribunais. Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2006. P. 87 e
88.

1“1 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 422.

142 SAULE JUNIOR, Nelson. Loc. Cit.
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e podera, ainda, nos termos do artigo 7° do Decreto-Lei 271/1967,
ser celebrado por meio de simples termos administrativo, sendo
inscrito ou cancelado em livro especial;

e deve ser inscrito no Cartorio de Registro de Imoveis por forca do
item 40, do inciso |, do artigo 167 do Decreto-Lei 271/1967, item
este que foi incluido por forca do artigo 15 da Medida Provisoria
2.220/2001;

e a utilizacdo do referido instrumento, quando recaia sobre terrenos
publicos, esta condicionada a autorizacdo legislativa, avaliacdo
prévia e licitagdo na modalidade concorréncia, a excecdo das
concessdes destinadas a habitacdo popular, as quais fardo jus a
dispensa estabelecida no artigo 17, inciso I, letra f, da Lei 8.666,
de 21 de julho de 1993 (com redacdo dada pela Lei 8.883, de 08 de
junho de 1994;

e podera ser gratuita ou onerosa, mas, neste caso, ndo se prestando a
constituicdo de lucro, mas baseada no custo da urbanizagéo ou das
unidades habitacionais, devendo o valor ser instituido pela prépria

lei que outorgue a CDRU.

Nessa esteira, € valiosa a observacao do autor no sentido de que “o poder
publico pode utilizar a CDRU para promover a regularizacao fundiaria de areas
publicas ocupadas por populacéo de baixa renda.” Nesse caso, salienta que “como
se trata de oneragdo sobre bem publico imdvel, necessaria se faz autorizagéo
legislativa. Tal autorizacdo pode ser genérica (uma lei que autorize
indiscriminadamente a utilizacdo da CDRU) ou especifica (uma lei especifica
para cada acao de regularizacéo fundiéria).”***

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 48, inciso |, prevé que a Concessédo
de Direito Real de Uso tera, para todos os fins de direito, carater de escritura
publica, informando n&o se aplicar o previsto no artigo 134, inciso Il do Cddigo
Civil,

H& que se atentar, contudo, para o fato de que tal artigo refere-se ao antigo
Cddigo Civil de 1916, tendo em vista a edi¢do do Estatuto da Cidade ser anterior

13 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 423.
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a edicdo do novo Codigo. Nesse sentido, o artigo correspondente no novel Codigo
é 0 de n° 108, o qual estabelece que ““ndo dispondo a lei em contrario, a escritura
publica é essencial a validade dos negécios juridicos que visem a constituicéo,
transferéncia, modificacdo ou rendncia de direitos reais sobre iméveis de valor
superior a trinta vezes o0 maior salario minimo vigente no Pais.”

Com isso, pode-se perceber que o legislador teve o cuidado de nédo criar
excecdo ao dever de registro da CDRU, baseando-se no valor do imovel.
Independente do valor, a CDRU deve constar do correspondente cartorio do
Registro Geral de Imdveis.

Por fim, cumpre informar que, como direito real, a CDRU constituira
titulo em garantia de contratos de financiamentos habitacionais cuja aceitacao
sera obrigatoria, nos termos do artigo 48, inciso Il do Estatuto da Cidade.

O instrumento da CDRU ¢, portanto, um poderoso instrumento nas maos
do Poder Publico para garantir a seguranca da posse aqueles que destinam funcéo

de moradia a terrenos de seu dominio.

— Parcelamento, Edifica¢do ou Utilizacdo Compulsérios; Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana Progressivo no Tempo;
Desapropriacio para Fins de Politica Urbana'*

A Constituicdo Federal, no capitulo a que se dedica este trabalho, prevé,
em seu artigo 182, 84°, posturas gradativas e consecutivas a serem tomadas pelo
Poder Publico municipal em caso de se verificar que um proprietario ndo destine
funcdo social a area sob seu dominio.

Sendo assim, a prépria Carta Maior impde que aquele que ndo promova o
adequado aproveitamento de solo urbano sofrera a pena sucessiva de
parcelamento ou edificacdo compulsorio; aplicacdo de imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; desapropriacao.

Nessa esteira, a primeira observagdo que se faz € que o citado paréagrafo 4°
do artigo 182 estabelece duas previsbes que se devem analisar a priori. A
primeira diz respeito ao fato de que a area sobre a qual recaird a pena devera

constar do Plano Diretor e devera ser aplicada mediante lei especifica.

144 egislagdo pertinente — Constituicio Federal: Artigo 5°, XXIV; Artigo 182, §§ 3° e 4°.
Estatuto da Cidade: Artigo 4°, IV, ‘a’ e V, ‘a’; Artigos 5° a 8°; Cddigo Civil: Artigo 1275,
V.
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Sobre esse ponto, a professora Vera Monteiro estabelece que *estdo
sujeitos a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar compulsoriamente a
propriedade todos os proprietarios de imdveis urbanos incluidos em area sujeita a
esta sancdo no plano diretor e em lei municipal especifica — inclusive os titulares
de bens ptblicos.”**

Tal citacdo é antecedida pela analise da autora no sentido de que “nao é
razoavel que o plano diretor estenda a toda a cidade a obrigacdo de parcelar,
edificar ou utilizar compulsoriamente a propriedade. Pois, neste caso, tais
obrigacdes deixariam de ser sancdo administrativa por desentendimento de
norma — clara intencdo do Estatuto da Cidade —, para ser nova regra de uso da

propriedade.”*

[grifos nossos]

Ja a segunda previsdo diz respeito a lei federal cujos termos deverdo
balizar a aplicagdo das citadas penalidades. Tal lei é o Estatuto da Cidade, Lei
Federal 10.257/2001, como vimos.

O Estatuto da Cidade, nesse sentido, dedicou seus artigos 5° e 6° ao
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios, o seu artigo 7° ao Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana Progressivo no Tempo e seu
artigo 8° a Desapropriacdo em nome da Politica Urbana.

Com isso, o artigo 5° repete ponto constitucional e seu paragrafo 1° supra
transcrito prevé o que entende o legislador por imovel subutilizado.

Cumpre, neste ponto, ressaltar que o paragrafo 1° previa um inciso Il, o
qual estabelecia como subutilizado o imovel utilizado em desacordo com a
legislacdo urbanistica e ambiental. Tal inciso, contudo, foi alvo de veto
presidencial a época da aprovacdo do Estatuto, do que vale aqui transcrever as
Raz0bes do Veto, apresentadas na Mensagem 730, de 10 de julho de 2001:

“O inciso Il do 8§1° do artigo 5° do projeto equipara ao imdvel subutilizado
aquele ‘utilizado em desacordo com a legislacdo urbanistica ou ambiental’. Essa
equiparacdo € inconstitucional, porquanto a Constituicdo penaliza somente 0
proprietario que subutiliza o seu imovel de forma a ndo atender ao interesse
social, ndo abrangendo aquele que a seu imével deu uso ilegal, o qual pode, ou
ndo, estar sendo subutilizado.

% MONTEIRO, Vera. Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios. In:
DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios
a Lei Federal 10.257/2001. 3% Edigdo. Malheiros Editores. Sao Paulo, 2010. P. 95.

16 MONTEIRO, Vera. Op. Cit. P. 92.
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“Vale lembrar que, em se tratando de restri¢do a direito fundamental — direito de
propriedade —, ndo é admissivel a aplicacdo legislativa para abarcar os individuos
que ndo foram contemplados pela norma constitucional.”

Os paragrafos 2° e 3° tratam da notificacdo a ser realizada ao proprietario
para 0 cumprimento da obrigacdo compulsoria, devendo esta notificagdo ser
averbada no respectivo cartério do Registro Geral de Imdveis.

O artigo 6° prevé que a obrigacdo se transfere caso o imovel seja
transmitido, independente do ato ter se dado inter vivos ou causa mortis.

Nos termos do artigo 7° do Estatuto, em caso de descumprimento das
obrigagdes previstas no artigo 5° e seus paragrafos, seja pela ndo verificacdo das
condigdes estabelecidas na notificacdo, seja pelo descumprimento do prazo
estabelecido na lei municipal, o municipio podera cobrar Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana Progressivo no Tempo, nos termos da
mesma lei especifica elencada no caput do artigo 5° variando até a aliquota
maxima de 15%, sendo vedada, por forga do 83° do artigo 7°, “a concessdo de
isencdes ou anistia relativos a tributagcdo progressiva de que trata este artigo.”

Cumpre observar que o limite méximo de 15% vem no sentido de n&o se
violar o Principio do Direito Tributario conhecido como Vedacdo do Confisco, o
qual estabelece, segundo Hugo de Brito Machado, que “é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios utilizar tributo com efeito de
confisco. Nao obstante seja problemético o entendimento do que seja um tributo
com efeito de confisco, certo é que o dispositivo constitucional pode ser invocado
sempre que o contribuinte entender que o tributo, no caso, Ihe esta confiscando os
bens.”**’

Assim, voltando ao tema, note-se que, ap0s cinco anos de progressividade
da aliquota do mencionado imposto, em se mantendo o descumprimento da
notificacdo para parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, surgira
para 0 municipio a dupla possibilidade de continuar, indeterminadamente,
cobrando o imposto com sua aliquota maxima de 15% sobre o valor do imovel,

ou aplicar a penalidade de Desapropriacdo em nome da Politica Urbana.

47 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28* Edigdo. Malheiros
Editores. Sdo Paulo, 2007. P. 70 e 71.
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O estudo do Direito Administrativo brasileiro dedica parte do seu
programa a matéria denominada Intervencdo do Estado na Propriedade.

Tal intervengdo pode ser conceituada como “toda e qualquer atividade
estatal que, amparada em lei, tenha por objetivo ajusta-la a funcéo social a qual
estd condicionada ou condiciona-la a uma finalidade de interesse publico™*®
[grifos nossos] e decorre do dominio eminente que constitui poder do Estado
exercido sobre todos os bens situados em seu territorio, o qual tem, como
fundamento, a Supremacia do Interesse Publico sobre o interesse privado.

O exercicio do dominio eminente supracitado, contudo, varia de acordo
com as categorias de bens existentes no territdrio brasileiro, a saber:

e Bens Publicos: nos termos do artigo 98 do Codigo Civil, “sdo pablicos os
bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno”, adequando-se em uma das categorias elencadas no rol do
artigo 99 do mesmo Cédigo.**;

e Bens Particulares: pela leitura do mesmo artigo 98 do Caodigo Civil, pode-
se concluir que sdo todos aqueles ndo classificados como publicos, ou
seja, aquelas que pertencam a pessoa juridica de direito privado ou a

pessoa natural,

Aqui, cabe a observacdo de que existe ainda uma classe de bens que 0s
elenca entre aqueles que ndo estdo sujeitos ao regime normal de propriedade,
também conhecidos como adéspotas ou res nullius, tendo-se como exemplo, o
espaco aereo e 0 mar territorial.

Nesse sentido, as modalidades que veremos de intervencdo do Estado na
propriedade ndo se ddo da mesma maneira para bens publicos e particulares, do

que cabe apresentar as observacoes do professor José dos Santos Carvalho Filho:

18 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 4% Edigdo. Editora Impetus. Niteroi,
2010. P. 786.

19 Art. 99. Sdo bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias; Ill - os dominicais, que constituem o patriménio das
pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
dessas entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito pablico a que se tenha dado estrutura de direito
privado.
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“Embora seja possivel, a desapropriagdo de bens publicos encontra limites e
condicBes na lei geral de desapropriacbes. A possibilidade expropriatoria
pressupde a direcdo vertical das entidades federativas: a Unido pode desapropriar
bens dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e os Estados podem
desapropriar bens do Municipio. Assim sendo, chega-se a conclusdo de que 0s
bens da Unido sdo inexpropriaveis e que os Municipios ndo tém o poder
expropriatdrio sobre os bens das pessoas federativas maiores.

A despeito de ndo ser reconhecido qualquer nivel de hierarquia entre os entes
federativos, dotados todos de competéncias prdprias alinhadas no texto
constitucional, a doutrina admite a possibilidade de desapropriacdo pelos entes
maiores ano o fundamento da preponderéncia do interesse, no qual esta no grau
mais elevado o interesse nacional, protegido pela Unido, depois o regional,
atribuido aos Estados e Distrito Federal, e por fim o interesse local, préprio dos
Municipios. Alias, esse fundamento foi reconhecido expressamente em deciséo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal em litigio que envolvia a Unido e
Estado-membro. ”**° (Ago Civil n° 1.225-MC-RR. Relator Ministro Celso
de Mello, em 16 de junho de 2006 (Informativo STF n° 432, junho de
2006).

A intervengdo do Estado na propriedade, por sua vez, desdobra-se na
modalidade drastica (desapropriacdo) e nas modalidades brandas, sendo estas
verificadas sob diversas formas em que o Poder Publico impde limites ao pleno
exercicio do direito de propriedade haja vista um interesse publico superior no

caso concreto, enquanto aquela é conceituada como

“a transferéncia compulséria da propriedade particular (ou publica de entidade de
grau inferior para superior) para o Poder Publico ou seus delegados, por utilidade
ou necessidade publica ou, ainda, por interesse social, mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro (CF, art. 5°, XXIV), salvo as excecfes constitucionais
de pagamento em titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, no caso de &rea urbana ndo edificada (CF, art. 182, 8§4°,
I11), e de pagamento em titulos da divida agréaria, no caso de Reforma Agréria,
por interesse social (CF, art. 184).”151

Nesse sentido, podemos ordenar os tipos de desapropriacdo existentes no

nosso ordenamento juridico da seguinte forma:

CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 212 Edicao.
Editora Lumen Juris. Rio de Janeiro, 2009. P. 780.
11 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 332 Edicdo. Atualizada
por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho.
Malheiros Editores. Sdo Paulo, 2007. P. 601 e 602.
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Necessidade

Publica /
(D-L. 3365/1941)

D Ordinaria — Art. 5°. XXIV,CF K Utilidade

Publica
(D-L. 3365/1941)
Interesse Social

(Lei 4132/1962)

Sancdo ——— » Art. 182, 84°,

Lei

Extraordinaria

Fins de Reforma Agraria—> Art.
184, CF

C
76/93

A L.
8629/1993

0]

LC

Confiscatoria——» Art. 243, CF e Lei 8257/1991

Tabela 4 — Quadro geral das espécies de desapropriacdo admitidas pelo ordenamento juridico
brasileiro.

Cumpre ressaltar, todavia, que a despeito de toda essa classificacdo, a
desapropriacdo ¢ uma forma de relativizar o direito de propriedade que se dara
sempre em razdo do interesse publico. Caso o0 bem seja desapropriado e 0 bem
ndo seja empregado para a finalidade especifica do interesse publico, a
desapropriacao ndo se aperfeicoa, uma vez que a finalidade vincula o ato.

Aqui, estudamos a desapropriacdo na modalidade extraordinaria — sancao,
entretanto, cumpre apresentar breves linhas sobre as modalidades elencadas pelo

ordenamento juridico brasileiro.
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A modalidade ordinéria € a regra comum e € a prevista pela Constituicdo
como meio de se efetivar o Principio da Fun¢éo Social da Propriedade previsto no
artigo 5°, XXIII da Carta de 1988. Nesse sentido, a desapropriagdo se dard por um
dos motivos apresentados no grafico acima, quais sejam:

e Necessidade Publica: visa a atender caréncia coletiva; evita perecimento
de direitos e interesses;

e Utilidade Publica: visa a trazer bem-estar coletivo, beneficio, melhoria na
qualidade de vida;

e Interesse Social: visa o favorecimento de camadas menos favorecidas da

populacéo.

Cumpre ressaltar que o Decreto-Lei 3.365, de 21 de junho de 1941 é a lei
geral das desapropriacdes e foi recepcionada com forca de lei ordinaria pelo
ordenamento patrio apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

As hipoteses de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, a
exemplo de defesa do Estado e socorro publico em caso de calamidade,
encontram-se no artigo 5° do Decreto-Lei. Ha que se ressaltar, contudo, que o
citado rol abrange os casos de necessidade e utilidade, embora o caput do artigo
somente mencione “utilidade”. 1sso se da porque tal lei foi editada sob a égide da
Constituicdo Federal de 1937, a qual ndo estabelecia diferenciacdo entre
necessidade e utilidade. Hoje, através de uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, portanto, chega-se a conclusdo que o rol abarca os casos tanto de
necessidade quanto de utilidade publica.

Nesse sentido, é o artigo 5° do Decreto-Lei 3365/1941:

Art. 5°. Consideram-se casos de utilidade publica:

(...)

i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a
execucdo de planos de urbanizacdo; o parcelamento do solo, com ou sem
edificacdo, para sua melhor utilizacdo econdmica, higiénica ou estética; a
construcdo ou ampliacdo de distritos industriais; (Redacdo dada pela Lei n°
9.785, de 1999)

()

8 3° - Ao imdvel desapropriado para implantagdo de parcelamento popular,
destinado as classes de menor renda, ndo se dara outra utilizagdo nem havera
retrocessao. (Incluido pela Lei n® 9.785, de 1999)
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Aqui, ha que se tocar num ponto importante, qual seja, a previsdo trazida
pela Lei 9785, de 29 de janeiro de 1999 e que altera o Decreto-Lei no 3.365, de
21 de junho de 1941 (desapropriagdo por utilidade publica) e as Leis n® 6.015, de
31 de dezembro de 1973 (registros publicos) e 6.766, de 19 de dezembro de 1979
(parcelamento do solo urbano).

Ora, ja foi dito que toda desapropriacdo ser dard em razdo do interesse
publico, o qual serd sempre a finalidade genérica de todo ato desapropriatorio,
sem o que ndo havera aperfeicoamento do ato.

Eis, contudo, que paralelamente a finalidade genérica, todo decreto de
desapropriacdo prevé, ainda, uma finalidade especifica, ou seja, 0 interesse
publico especifico visado pela intervencdo. Pode-se citar, como exemplo, a
construcdo de uma escola ou de um hospital onde o Poder Pablico identifique
uma caréncia quanto a esses equipamentos.

Acontece que, do momento em que se desapropria até a execucdo das
obras para a destinacdo almejada, pode ser que o Poder Publico identifique nédo
haver mais aquela necessidade originéria, quando entdo, dara outra destinacdo ao
bem. E a chamada tresdestinag&o, que sera licita toda vez que a nova utilizagio do
bem desapropriado tambem tiver, por finalidade genérica, o interesse publico.

Ocorre, contudo, que a Lei 9785/1999 previu uma excecao a possibilidade
de tresdestinacdo licita. Ou seja, naqueles casos em que a finalidade especifica da
desapropriacdo tenha sido a destinacdo a constru¢cdo de moradias populares,
qualquer outra destinacdo ao bem imovel serd considerada uma tresdestinacdo
ilicita, ainda que visando o interesse publico, cabendo, no caso, toda a sancao
administrativa, civil e criminal aplicavel aos gestores publicos no caso de desvio
de finalidade, que é vicio que atinge a legalidade do ato exercido por agente
competente, mas em desacordo com os limites da sua competéncia.

No que toca os casos de desapropriacdo por interesse social, as hipoteses

encontram-se no rol do artigo 2° da Lei 4.132, de 10 de setembro de 1962:

“Art. 2° Considera-se de interesse social:

()

IV - a manutencdo de posseiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia
expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua habilitacdo, formando
nicleos residenciais de mais de 10 (dez) familias;

V - a construgdo de casas populares;

€.
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A desapropriacdo pode, ainda, dar-se na modalidade extraordinaria,
quando podera ser verificada a desapropriacdo-sancdo, que € aquela que mais
interessa a este trabalho e que, portanto, serd dado maior destaque ao final; e a
desapropriacdo para fins de reforma agréria. Esta, prevista no artigo 184 da
Constituicdo Federal, tem, por fim, ver preservado o Principio da Funcdo Social
da Propriedade no espaco rural e tem sua regulamentacdo apresentada pela Lei
8.629, de 25 de fevereiro de 1993, bem como seu procedimento estabelecido pela
Lei Complementar 76, de 06 de julho de 1973.

Cita-se ainda a modalidade desapropriacdo confiscatoria daquelas glebas
utilizadas para producéo ilegal de plantas psicotropicas, conforme estabelecido no
art. 243 da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei 8257, de 26 de
novembro de 1991.

O professor José dos Santos Carvalho Filho, estabelece também casos
especiais de desapropriacdo, que seriam aqueles em que “a destinacdo dos bens
ao Poder Pablico é provisoria. Os bens passam pelo patriménio do expropriante e
s30 repassados posteriormente a terceiros.”>?

Nessa esteira, além das ja& apresentadas Desapropriacdo para Fins de
Politica Urbana, Desapropriacéo por Interesse Social e Desapropria¢do-Confisco,
0 autor traz, ainda, a Desapropriacdo por Zona, que, brevemente, classifica-se
como aquela “que abrange as &reas contiguas necessarias ao desenvolvimento da
obra realizada pelo Poder Publico e as zonas que vierem a sofrer valorizacdo
extraordinaria em decorréncia da mesma obra, estando prevista o artigo 4° do
Decreto-Lei n° 3.365/41.7%

Vistas as modalidades gerais, cabe aqui apresentar a desapropriagdo como
um instrumento de politica urbana com efeitos sobre a regularizacdo fundiéria,
previsto no artigo 182, 84°, inciso Il da Constituicdo Federal e regulamentado
pelo artigo 8° do Estatuto da Cidade.

Sendo assim, conforme vimos, a desapropriacdo para fins de politica
urbana é uma faculdade que surge para o Poder Publico quando, ap6s cinco anos

consecutivos de cobranca do Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo no

152 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. P. 788.

153 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Loc. Cit.
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Tempo, ndo percebe uma destinagdo compulsoriamente exigida ao proprietario do
bem imdvel designado.

Tal desapropriacdo, contudo, ndo poderd representar a simples passagem
do bem imével ao patriménio publico, mas devera respeitar os parametros do
Estatuto da Cidade, sem o que desafiara acéo judicial tendente a desconsideragéo
do ato.

Nesse sentido, dentre os parametros legais, conforme se verifica pela
leitura do artigo 8° supra transcrito, destacam-se:

e Decorréncia do prazo legal para a cobranca do Imposto Predial e

Territorial Urbano Progressivo no Tempo;

Pagamento em Titulos da divida publica;

Titulos previamente aprovados pelo Senado Federal e resgatados em até

dez anos;

Adequado aproveitamento do imovel pelo municipio no prazo de cinco

anos a partir da sua incorporagdo ao patriménio publico;

Caso o Poder Publico assim opte pelo aproveitamento através da alienacao
ou da concessdo a terceiros, verifica-se a manutencdo do dever de
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoria que deu ensejo a

desapropriacao na modalidade ora em analise.

Assim sendo, entende-se a desapropriacdo-sancdo ou Desapropriacdo para
os Fins de Politica Urbana como sendo um instrumento através do qual o Poder
Publico municipal langca méo de seu poder de intervencdo drastica na propriedade,
desde que respeitados os passos legalmente estabelecidos e destinado o bem

expropriado a um aproveitamento de interesse social.

— Instituicao de Unidades de Conservaciao (UC)

A despeito de ter sido apresentado o corrente item 3.1 informando-se as
razes pelas quais o presente trabalho ndo abordar as modalidades brandas de
intervencdo do Estado na propriedade, especial atencdo deve ser dada ao
instrumento de instituicdo de Unidades de Conservacdo, primeiramente pela

magnitude e amplitude do Direito que visa proteger; para além porque, em
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determinados casos, a instituicdo de uma UC fundamentard um procedimento de
desapropriacao da area a ser conservada.

O homem, inserido no meio ambiente, necessita deste para sua
permanéncia nesta Terra e, portanto, o Direito ao Meio Ambiente Equilibrado
adéqua-se ao rol dos direitos difusos ja conceituados quando da apresentacdo do
Direito a Cidade.

José Afonso da Silva informa sobre o tema que “o que € objeto do direito
¢ 0 meio ambiente qualificado. O direito que todos temos é a qualidade
satisfatoria, ao equilibrio ecolégico do nosso ambiente. Essa qualidade € que se
converteu em um bem juridico. Isso € que a Constituicdo define como bem de uso

comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida.”*** [

grifos nossos]
Nesse contexto, a conservagdo ecoldgica é de fundamental importancia,
pois “compreende a preservagdo, a manutencdo, a utilizacdo sustentada, a

restauracdo e a melhoria do ambiente natural”*>

, essencial, repita-se, a propria
existéncia da raca humana.

Uma Unidade de Conservagdo, assim, € um importante instrumento na
defesa do meio ambiente no espago da cidade, conceituando-se como uma area de
protecdo ambiental e pode estar localizada em um espacgo urbano ou de expansédo
urbana, o que devera ser observado sempre em um plano de Regularizacdo
Fundiaria. Elas podem ser legalmente instituidas pelo Poder Publico, nas suas trés
esferas (municipal, estadual e federal), sendo reguladas pela Lei n° 9.985, de 18
de julho de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao.
Estdo divididas em dois grupos: as de protecdo integral e as de uso sustentavel™®.

As Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral ndo podem ser

habitadas pelo homem, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos

naturais - em atividades como pesquisa cientifica e turismo ecolégico, por
exemplo. Estdo divididas em cinco tipos:

1. Estagbes Ecoldgicas — Tém como objetivo a preservacdo da

natureza e a realizacdo de pesquisas cientificas. Sdo areas de

14 SILVA, José Afonso da. Op Cit. P. 837 e 838.

1% SILVA, José Afonso da. Op Cit. P. 839.
1% Informacdes adquiridas no sitio eletronico da ONG WWF Brasil, através o endereco
http:// www.wwf.org.br/ informacoes/ questoes_ambientais/unid/ Acesso realizado em 05
de fevereiro de 2011.
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posse e dominio publicos, sendo que as propriedades particulares
incluidas em seus limites devem ser desapropriadas.

2. Reservas Bioldgicas — Tém como objetivo a preservacao integral
dos recursos naturais existentes em seus limites, sem interferéncia
humana direta ou modificacdes ambientais.

3. Parques Nacionais — Tém como objetivo a preservacdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecolégica e beleza
cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educagdo e interpretagédo
ambiental, de recreacdo e de turismo ecoldgico.

4. Monumentos Naturais — Tém como objetivo preservar sitios
naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica. Podem ser
constituidos por é&reas particulares, desde que seja possivel
compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizacéo da terra e
dos recursos naturais do local pelos proprietarios. Caso contrario,
as propriedades particulares devem ser desapropriadas

5. Reflgios de Vida Silvestre — Tém como objetivo proteger
ambientes naturais onde se asseguram condicGes para a existéncia
ou reproducdo de espécies ou comunidades da flora local e da
fauna residente ou migratoria.

Por sua vez, as Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel admitem a

presenca de moradores. Elas ttm como objetivo compatibilizar a conservacdo da
natureza com o uso sustentavel dos recursos naturais. Sdo de sete tipos:

1. Areas de Protecdo Ambiental (APA) — Constituidas por terras
publicas ou privadas. Respeitados os limites constitucionais,
podem ser estabelecidas normas e restricGes para a utilizacao de
uma propriedade privada localizada em uma APA.

2. Areas de Relevante Interesse Ecoldgico — Areas geralmente de
pequena extensdo, com pouca ou nenhuma ocupa¢do humana,
com caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga
exemplares raros da biota regional. Tém como objetivo manter o0s
ecossistemas naturais de importancia regional ou local e regular o

uso admissivel dessas areas.
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3. Florestas Nacionais — S&o areas com cobertura florestal de espécies
predominantemente nativas e tém como objetivo basico o uso
multiplo sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica.
Nelas, € admitida a permanéncia de populacdes tradicionais que
as habitam quando de sua criacdo, em conformidade com o
disposto em regulamento e no Plano de Manejo da unidade.

4. Reservas Extrativistas — Sao areas utilizadas por populacGes
extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no
extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte.

5. Reservas de Fauna — Sdo areas naturais com fauna de espécies
nativas, terrestres ou aquéticas, residentes ou migratorias.

6. Reservas de Desenvolvimento Sustentavel — Sdo areas naturais que
abrigam populacbes tradicionais, cuja existéncia baseia-se em
sistemas sustentaveis de exploracdo dos recursos naturais,
desenvolvidos ao longo de geracdes. Essas técnicas tradicionais
de manejo estdo adaptadas as condicbes ecoldgicas locais e
desempenham um papel fundamental na protecéo da natureza e na
manutencdo da diversidade biologica.

7. Reservas Particulares do Patriménio Natural — Sdo areas privadas
com o objetivo de conservar a diversidade bioldgica.

A instituicdo de uma UC, assim compreende-se como uma modalidade de
intervencdo na propriedade tanto privada quanto puablica, gerando limitagcOes
especificas em cada caso para o pleno uso de quem lhe possua o titulo de dominio
(podendo inclusive ensejar a desapropriacdo em nome da conservacdo ambiental),
baseando-se essa limitacdo na classificacdo dos direitos a serem protegidos como
de 32 e 62 GeragBes™ e, assim, relacionados ao meio ambiente equilibrado e &
protecdo dos mananciais de agua potavel.

137 E atribuida ao filésofo italiano Norberto Bobbio o estudo histérico sobre o que ele
chamaria de trés geracGes dos Direitos Humanos em vias de concretizagdo pelo homem.
Assim, baseando-se no lema da Revolugdo Francesa, informa que de primeira geracéo
seriam os direitos tendentes as liberdades civis e politicas; os de segunda geragdo seriam
aqueles que buscam a igualdade material entre os homens e ndo somente a igualdade formal
perante a lei; enquanto os de terceira geracdo seriam os ligados ao valor fraternidade, ou
seja, direitos sem destinatarios especificos, mas pertencentes a toda a coletividade, como,
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Conclui-se, assim, que uma Unidade de Conservagdo deve ser sempre
respeitada num processo de Regularizacdo Fundiaria, buscando-se, em caso de
incompatibilidade com um assentamento humano, a realocacdo mais proxima e

condigna possivel daqueles que naquele espaco destinavam o fim de moradia.

— Direito de Preemp(,:sio]58

O artigo 26, inciso | do Estatuto da Cidade prevé a possibilidade de
utilizacdo do instrumento denominado Direito de Preempgdo, o qual é
conceituado no anterior artigo 25 como aquele que “confere ao poder publico
municipal preferéncia para aquisicdo de imovel urbano objeto de alienagédo
onerosa entre particulares.”

Esse direito recaird sobre areas delimitadas em lei municipal, baseada no
Plano Diretor, e terd vigéncia de, no maximo, cinco anos, mas renovavel a partir
de um ano ap6s o decurso do prazo inicial, sendo assegurado independente do
namero de alienacBes de um mesmo imovel.

Em sendo estatuido o Direito de Preempcdo, o proprietério devera
notificar ao municipio sua intencdo de alienar o imdvel para que este se manifeste
por escrito no prazo maximo de trinta dias sobre o interesse de aquisicdo do
imovel.

Ao notificar o municipio, o proprietario devera juntar proposta de compra
e venda assinada por terceiro interessado. Caso o0 municipio ndo se manifeste pela
compra do imovel no prazo legal, o proprietario estara autorizado a alienar 0 bem
pelo preco e condi¢Bes constantes da proposta, o que devera ser comprovado por

instrumento publico de alienag&o.

por exemplo, o direito a0 Meio Ambiente. Paulo Bonavides, contudo, traz duas reflexdes
importantes a teoria atribuida a Bobbio. A primeira seria quanto a denominagao “geracfes”.
Para Bonavides, esse termo da uma idéia de suplantacéo, de superagdo, quando, na verdade,
as fases se complementam. O autor propde, assim, o termo “dimensdes” dos Direitos
Humanos. Ja a segunda reflexdo trazida é a de que, para ele, as dimens@es ndo podem se
esgotar, apresentando um rol propositivo de novas dimensdes que transpassam o elenco
classico. Assim sendo, de quarta dimensdo seriam os direitos relacionados a bioética e ao
estudo da ética nas manipulac@es genéticas; os de quinta dimensao seriam os relacionados a
inclusdo digital e a erradicacdo do analfabetismo digital, bem como o direito a informacéo
digital; por fim, de sexta dimenséo seriam SOS relacionados ao direito a 4gua potavel e ao
recursos hidricos, os quais, embora essenciais a sobrevivéncia da raca humana, apresentam-
se como bens cada vez mais escassos em um mundo que utiliza em gigantesca escala seus
recursos naturais.

158 | egislacéo pertinente — Estatuto da Cidade: Artigo 4°, V, ‘m”; Artigos 25 a 27.
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— Operacdes Urbanas Consorciadas'™’

O conceito de Operacbes Urbanas Consorciadas € trazido pelo proprio
Estatuto da Cidade em seu artigo 32, §81°. Com isso, ha que se observar que tal
instrumento tem, por fim, oportunizar profundas transformacdes urbanisticas,
sociais ou ambientais no espaco urbano e que, de tdo profundas, por vezes nao
tem o Poder Publico capacidade financeira, do que previu o legislador o
instrumento ora em analise.

Nesse sentido, uma operagdo urbana consorciada sera “o conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a
participacdo dos proprietarios, moradores, usuérios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.”

O proprio Estatuto, em seu artigo 33, prevé que tal instrumento sera
estabelecido em lei especifica, a qual sera de ambito municipal, conforme ja
exposto sobre a competéncia para legislar sobre politica local.

O artigo 32, 82° inciso Il prevé a possibilidade de medidas de
regularizacdo de construcGes, reformas ou ampliagcdes executadas em desacordo
com a lei vigente. 1sso se da porque o préprio artigo 32, em seu paragrafo 2°,
inciso I, prevé a possibilidade de modificacdo, em carater excepcional, dos
“indices e caracteristicas do parcelamento, uso, ocupacdo do solo e subsolo,
normas edilicias, desde que se leve em conta o impacto ambiental inerente.”

Segundo Aluisio Pires de Oliveira e Paulo César Pires Carvalho, “a
virtude das Operagdes Urbanas Consorciadas é o compartilhamento do 6nus de
transformacdo urbanistica do poder publico com os particulares que estiverem na
area a ser atingida.”*®

Ndo se pode, contudo, esquecer, quando da implementacdo deste
instrumento, conforme estabelecido pela prépria lei, que devera ser verificada a
participacdo popular na confeccdo de um Plano de Operacdo Urbana
Consorciada, através do qual serdo estabelecidos os investimentos publicos e a

contrapartida dos particulares.

159 egislagéo pertinente — Estatuto da Cidade : Art. 4°, V, ‘p’ e §§ 1° e 2°; Artigos 32 a 34
1% OLIVEIRA, Aluisio Pires; CARVALHO, Paulo César Pires. Estatuto da Cidade:
Anotacdes a Lei 10.257, de 10.07.2001. Editora Jurud. Curitiba, 2004. P. 152.
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Insta salientar a observacdo de Nelson Saule Junior acerca da
possibilidade de Operacdes Urbanas Consorciadas em Area Descontinuada, o que
significaria a potencializacdo dos empreendimentos imobilidrios para
revitalizagdo de um bairro central da cidade e, “como contrapartida, oS recursos
oriundos dos negocios imobiliarios desta regido [seriam] aplicados numa area
situada num bairro da periferia urbana, com caréncia de infra-estrutura, servicos e

equipamentos urbanos (...).”**

— Assisténcia Técnica e Juridica Gratuita para as Comunidades e Grupos
Sociais Menos Favorecidos

A Lei n° 11.888, de 24 de dezembro de 2008 tem, por principal escopo,
assegurar as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o
projeto e a construcdo de habitagédo de interesse social.

Nesse sentido, caracteriza como de baixa renda as familias com renda
mensal de até trés salarios minimos, sendo certo que, na forma do seu artigo 2°,
81° o direito a assisténcia técnica abrange todos os trabalhos de projeto,
acompanhamento e execucdo da obra a cargo dos profissionais das areas de
arquitetura, urbanismo e engenharia necessarios para a edificagdo, reforma,
ampliacédo ou regularizacdo fundiaria da habitacéo.

A propria lei traz como seus objetivos a defesa da moradia, a otimizagédo e
qualificagdo do uso e do aproveitamento racional do espaco edificado e de seu
entorno, bem como dos recursos humanos, técnicos e econémicos empregados no
projeto e na construcdo da habitacdo, a formalizacdo do processo de edificacao,
reforma ou ampliacdo da habitacdo perante o poder publico municipal e outros
6rgdos publicos, a prevencdo contra a ocupacao de areas de risco e de interesse
ambiental, além da busca por um processo de ocupacdo do sitio urbano em
consonancia com a legislacdo urbanistica e ambiental.

Essa lei tem grande importancia ao incentivar a ocupagdo racional e
assessorada dos assentamentos, além de incentivar iniciativas sob regime de
mutirdo, o que fortalece o carater comunitario.

Estabelece ainda regras para a contratacdo dos profissionais, que poderao

ser membros de entes publicos, académicos de ensino superior e profissionais de

161 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. P. 319.
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programas de extensdo universitaria, bem como profissionais autbnomos e
aqueles vinculados a organizacGes ndo-governamentais.

O destaque desta lei se da no sentido de que, sendo prestada a assisténcia
técnica, é certo o respeito aos padrdes minimos urbanisticos e de salubridade
necessarios a observancia do exercicio de habitacdo que condiga com a dignidade

humana e, portanto, ao exercicio de moradia que se deve verificar.

— Demarcacdo Urbanistica para Fins de Regularizacio Fundiaria e
Legitimacio da Posse

Os instrumentos da Demarcacdo Urbanistica e da Legitimacdo da Posse
foram introduzidos no ordenamento urbanistico péatrio através da recente Lei
11.977, de 07 de julho de 2009, representando, entre outros fatores, uma
verdadeira busca pela defesa e protecdo da posse em assentamentos onde
populacdo de baixa renda exerca seu Direito Social a Moradia, bem como,
cumpridos os requisitos legais, a aquisicdo mesma do dominio daquela posse
legitimada, tudo através de um procedimento administrativo, que enseja o
trabalho conjunto do Poder Publico, dos Cartérios de Registro de Imdveis e de
profissionais técnicos de diversos campos do saber, os quais se dediquem a um
processo amplo, porém eficaz, de Regularizacdo Fundiaria e, por consequéncia,
de protecdo ao Direito & Moradia.

O tema ora abordado é de tamanha novidade e importancia que merece
todo o destaque, do que serd dedicado o proximo item especificamente a anéalise
da Lei 11.977, de 07 de julho de 20009.

4.2
A Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social e a Lei 11.977, de 7 de
julho de 2009

Em 2003, o Brasil passou a contar com o Ministério das Cidades. Fruto de
uma luta antiga, que, conforme aqui se apresentou, remonta mesmo aos anos
1970, a criacdo do citado ministério se deu no bojo do amadurecimento do
governo brasileiro, que, desde a promulgagéo da Constituicdo de 1988 tornou-se
mais sensivel a uma realidade inconteste: a protecdo daqueles que vivem nas

cidades.
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Muito ainda estd por acontecer, especialmente no campo da eficacia das
politicas publicas dedicadas ao espaco urbano, mas a criagdo do Ministério das
Cidades trouxe consigo a implementacdo da Politica Nacional de Regularizagdo
Fundiaria, fortalecida pela Lei n° 10.931, de 02 de agosto de 2004, que prevé a
gratuidade de registros inéditos em processos de regularizacéo fundiaria, além da
Lei n°® 11.481, de 31 de maio de 2007, a qual dedica parte de seu texto a medidas
voltadas a regularizacdo fundiaria de interesse social em imoveis da Unido.

Todas essas medidas, muito importantes, vieram impulsionar a Politica
Nacional de Regularizagdo Fundiaria. Em 2009, contudo, um marco legislativo de
primeira grandeza foi editado, qual seja, a Lei 11.977, de 7 de julho daquele ano.
Tal lei dedica-se especialmente a dois temas, dos quais nos dedicaremos ao
segundo.

O primeiro tema abordado é o da implementacdo do programa de governo
denominado ‘Minha Casa, Minha Vida’, que tem, por fim, criar mecanismos de
incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais, requalificacao
de imdveis urbanos e producdo ou reforma de habitagBes rurais, para familias
com renda mensal de até dez salarios minimos.

Embora de suma importancia para a garantia do acesso ao Direito a
Moradia pela populacdo de menor renda, especialmente ao compreender o
Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR), além de conceituar diversos pontos importantes a
tematica proposta, esse ponto da lei trata da alienacdo de unidades novas,
orientada a populacdo designada pelo programa, para o qual serdo dedicados
recursos publicos e privados.

O segundo grande tema tratado pela lei, contudo, é o da Regularizacdo
Fundiaria de Interesse Social, abordado a partir do capitulo 11, representando “o
primeiro marco juridico de carater nacional a dispor sobre regularizacdo fundiaria
em areas urbanas de maneira abrangente.”*%?

Nesse sentido, a Lei 11.977/2001 regulamentou a Regularizagdo Fundiaria
de interesse social, sendo de vital importancia para o exercicio do Direito a

Moradia no espaco da cidade.

162 BRASIL, Ministério das Cidades. Regularizagdo Fundiaria Urbana: como Aplicar a Lei
Federal n® 11.977/2009 — Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitagdo e
Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Brasilia, 2010. P. 6.
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Assim sendo, a lei, que estabeleceu, em seu artigo 46, o conceito aqui
defendido de que a Regularizacdo Fundiaria deve ser um procedimento amplo
abrangendo os aspectos juridico, urbanistico, social e ambiental, trouxe, ainda, 0s
seguintes principios da Regularizagdo Fundiaria:

e Ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o
nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢bes de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental;

e articulacdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de
saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de
governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo
social e a geracdo de emprego e renda;

e participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizagéo;

e estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos; e

e concessao do titulo preferencialmente para a mulher.

Para os efeitos da lei, a Regularizagdo Fundiaria sera entendida como de
Interesse Social nos casos em que tenham sido preenchidos os requisitos para
usucapido ou concessdo especial de uso para fins de moradia; nos casos em que
0s imoveis estejam situados em Zonas Especiais de Interesse Social'®; ou, ainda,
nos casos de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacao de projetos de regularizacdo fundiaria de
interesse social.

Nos demais casos, dir-se-4& que a Regularizacdo Fundiéria se dard na
modalidade de Interesse Especifico.

A Regularizacdo Fundiaria dependera da aprovacao, pelo Municipio, de
um projeto, que, seguindo os requisitos legais, deverd ainda “considerar as

caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada para definir pardmetros

163 Embora o tema ja tenha sido abordado, cumpre apresentar o tratamento da Lei 11.977:
“Art. 47. Para efeitos da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se:
(...) V — Zona Especial de Interesse Social - ZEIS: parcela de area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia
de populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagéo
do solo; (...)”
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urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de
circulagdo e as areas destinadas a uso publico.”*®*

Nessa esteira, com base no levantamento da situagdo fundiaria, o poder
publico responsavel pela regularizacdo, devera lavrar um Auto de Demarcacdo
Urbanistica, sendo esta demarcacdo entendida como o “procedimento
administrativo pelo qual o poder publico, no &mbito da regularizacdo fundiaria de
interesse social, demarca imdvel de dominio pablico ou privado, definindo seus
limites, &rea, localizagdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses.”*®

Seguindo esse passo, tendo sido averbado o Auto de Demarcacdo no
cartério competente para o registro de imdveis da area onde se localiza o
assentamento, o Poder Publico elaborard projeto de parcelamento do solo a ser
regularizado, concedendo — apds procedimento de chamamento dos proprietarios
e confrontantes da &rea impugnada, os quais poderdo se manifestar
contrariamente ao procedimento — o chamado titulo de Legitimacdo da Posse aos
ocupantes cadastrados, sendo este titulo conceituado como o “ato do poder
publico destinado a conferir titulo de reconhecimento de posse de imovel objeto
de demarcacdo urbanistica, com identificacdo do ocupante, tempo e natureza da
posse.”¢

Ressalte-se que, em havendo oposicdo por parte dos proprietarios ou
confrontantes, é cessado o procedimento tendente a Legitimacdo da Posse,
exigindo-se, portanto, que a posse seja consolidada, sem oposicdo, nem
clandestinidade.

Decorridos cinco anos da Legitimacdo da Posse, em ndo havendo
oposicdo, esta possibilitada a conversdo do titulo em propriedade imobiliaria,
caso tenha sido a Legitimacdo conferida sobre area privada. No caso de area
publica, a vantagem serd a possibilidade de reforcar a comprovacdo do
cumprimento dos requisitos para a Concessdao de Uso Especial para Fins de
Moradia, bem como dos demais instrumentos disponiveis para a seguranca da

posse e de protecao ao exercicio da Moradia.

164 BRASIL. Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Artigo 54.
185 |bid., Art. 47, 111,

188 1hid., Art. 47, IV.
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Cumpre ressaltar que os moradores cadastrados pelo Poder Publico
deverdo cumprir os requisitos elencados no artigo 57, paragrafo Unico da lei,
guais sejam: ndo serem concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imével
urbano ou rural; ndo serem beneficiarios de legitimacdo de posse concedida
anteriormente; ndo habitarem lotes ou fragcdes ideais maiores que duzentos e
cinglienta metros quadrados.

Assim sendo, cumpridos os requisitos, aquele que detiver por cinco anos o
titulo de legitimacdo da posse poderé requerer ao oficial de registro de imoveis a
conversdo desse titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisi¢do
por usucapido, conforme prevé o artigo 60 da lei ora analisada.

Aqui, surgem algumas questdes sobre o tema.

Primeiramente, questiona-se o fato de a lei prever uma verdadeira
“Usucapido Administrativa”, contrariando expressamente o Cédigo Civil, o qual,
tendo estabelecido regras gerais para a Usucapido, como uma das modalidades de
aquisicdo da propriedade, estabeleceu, ap0s o0s requisitos e limites temporais para

a concessdo da propriedade por este instrumento, o seguinte:

“Art. 1.241. Poder4d o possuidor requerer ao juiz seja declarada adquirida,

mediante usucapido, a propriedade imdvel.

Paragrafo Unico. A declaracdo obtida na forma deste artigo constituira titulo

habil para o registro no Cartério de Registro de Iméveis.” [grifos nossos]

Dessa forma, a previsdo de uma requisicédo direta ao oficial de registro da
propriedade baseada no ato de Legitimacdo da Posse pelo Poder Publico poderia
ser entendida como de legalidade questionavel.

Contudo, pela leitura do artigo 2° da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (Lei de Introducdo do Cddigo Civil — Decreto-Lei 4.657, de 4
de setembro de 1942 — que, a partir da Lei 12.376, de 30 de dezembro de 2010
passa a adquirir a denominacdo ora apresentada), sabemos que lei posterior de
mesma hierarquia pode dar tratamento a pontos especificos de lei anterior, ndo se
falando, portanto, em incompatibilidade. Ou seja, a Usucapido permanece com o
requisito de sentenca judicial para seu efetivo registro no cartorio de registro de
imoveis, enquanto o procedimento da Lei 11.977 ndo exige tal sentenca.

Na verdade, esse argumento nem segue a melhor técnica, apenas servindo
aqueles que identificam proximidade essencial entre o instrumento da aquisi¢do

de dominio por via da Legitimacdo da Posse e daquele verificado por via da
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Usucapido. Contudo, sdo instrumentos diferenciados, embora ambos busquem a
seguranca da posse através do titulo de dominio.

Outra questdo que aqui se coloca € o ndo estabelecimento, pelo legislador
de limites a natureza publica ou privada da propriedade objeto da Legitimacdo da
Posse.

Acerca desse assunto, duas outras reflexdes podem ser feitas.

Em primeiro lugar, questiona-se se haveria um alargamento do conceito
histérico de Legitimacdo da Posse no ordenamento juridico brasileiro, uma vez
que, conforme leciona Marco Antbnio Bezerra de Melo, em livro anterior a lei

ora analisada:

“(...) demonstrou-se que a legitimacdo da posse somente foi utilizada no direito

brasileiro quando o imével pertencia ao Estado. Foi assim na Lei de Terras em

1850 e também em diplomas agraristas, atendendo ao mesmo fim de concesséo

de uso como ocorreu com a Medida Provisoria n° 2220/01 e com a recente Lei

Federal n° 11.481/07.”°

Ora, através dessa passagem percebe-se ndo somente uma mudanca no
grau de abrangéncia da atual Legitimacao da Posse, inclusive com a previsao de
fundamentar a Usucapido, instrumento somente aplicavel a propriedades
particulares, mas parte-se mesmo a segunda observacao, que é a reflexdo sobre os
efeitos da atual Legitimacdo no que diga respeito a uma érea publica.

Como vimos, as posses legitimadas em areas privadas poderdo ser
usucapidas em se verificando os requisitos legais para a concessao da usucapiao.
Contudo, 0 mesmo nédo se da com areas publicas que ndo podem ser usucapidas
por determinacdo expressa do artigo 183, paragrafo 3° da Constituicdo Federal de
1988.

Dessa maneira, poderia ser levantada a possibilidade de ver-se aplicada a
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, instrumento ja conceituado
neste trabalho.

Entretanto, o limite temporal encontrado no conceito mesmo deste
instrumento (aqueles que cumprirem o0s requisitos da Medida Provisoria
2.220/2001 até 30 de junho de 2001) leva ao entendimento de que ndo se aplica o

referido instrumento aos casos em que ndo Se encontre respeitado este requisito,

17 BEZERRA DE MELO, Marco Antdnio. Legitimagdo da Posse. Dos Iméveis Urbanos e
o0 Direito a Moradia. Editora Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2008. Pag. 148.
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gerando um questionamento quanto ao respeito do Principio da Isonomia entre 0s
efeitos de protecdo daqueles que detém o titulo de Legitimacdo da Posse de areas
destinadas a moradia em &reas publicas face aqueles que o detém em relacdo a
areas privadas.

Embora as discussdes apresentadas ndo estejam pacificadas na doutrina e
na Jurisprudéncia, hd que se ressaltar haver possibilidade de respostas
hermenéuticas e técnicas para a protecdo dos menos favorecidos na defesa de seu
exercicio do direito social a moradia, o que deve ser um esforco do jurista
comprometido com a realidade social de excluséo que assola historicamente o
pais.

Assim sendo, j& foi aventada neste trabalho que, apds a Emenda
Constitucional n° 32, de 4 de setembro de 2001, que garantiu forga de lei aquelas
Medida Provisorias anteriores a sua publicacdo, deu ensejo a interpretacdo no
sentido de que cessa-se, a partir de entdo, o sentido de se impor o0 prazo supra
citado para a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia.

Ora, mesmo que assim se interprete, surge a questdo das consequéncias do
Auto de Demarcagdo em areas publicas.

Pela leitura do artigo 56 da Lei ora em andlise, por forca da redacdo dada
pela Medida Proviséria n® 514, de 1° de dezembro de 2010, até 0 momento nédo
convertida em lei, o Auto de Demarcagdo Urbanistica podera abranger parte ou
totalidade de imdveis publicos, o qual poderd, ainda, cumpridos 0s requisitos
legais, ser convertido em Legitimacdo da Posse.

Contudo, conforme vimos acima, enquanto a Legitimacdo de areas
privadas consagrara o dominio ao final do procedimento estabelecido, 0 mesmo
instrumento em &reas publicas ndo consagrard a mesma consequéncia, 0 que,
ressaltada a fragilidade da corrente argumentativa no sentido de que a Concesséo
de Uso Especial para Fins de Moradia se aplicaria mesmo aqueles que néo
cumpram o requisito temporal imposto no artigo 1° da Medida Provisoria
2.220/2001, o fato é que pode ser que se verifique uma discricionariedade do
Poder Publico para garantir a seguranca da posse de maneira mais enfatica e
definitiva aos que tenham a Legitimacéo da Posse em areas de dominio publico.

Uma ultima observacdo sobre o Auto de Demarcacdo Urbanistica em
areas publicas gira em torno dos legitimados para realiza-lo. Sabe-se que tal

demarcacdo somente pode ser realizada pelo Poder Publico, entretanto, pela
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leitura do Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946, em sua secdo IlI,
somente a Unido podera demarcar terras sob seu dominio.

Visto isso, conclui-se que, pelo previsto no Decreto-Lei supra
mencionado, por uma leitura baseada no Principio do Pacto Federativo,
estabelecido pela ordem constitucional pds-1988, conclui-se que: terras da Uniédo
somente podem ser demarcadas pela propria Unido; terras municipais podem ser
demarcadas por qualquer ente federativo, desde que com a concordancia do ente
municipal; terras estaduais podem ser demarcadas por qualquer ente federativo,
desde que com a concordancia do ente estadual.

Muito importante é ressaltar que, pela leitura do artigo 54, 81° da Lei
11.977, “o Municipio podera, por decisdo motivada, admitir a regularizacédo
fundiaria de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente, ocupadas até
31 de dezembro de 2007 e inseridas em &rea urbana consolidada, desde que
estudo técnico comprove que esta intervencdo implica a melhoria das condi¢ctes
ambientais em relacdo a situacdo de ocupacdo irregular anterior”, prevendo-se,
ainda, conforme incluido pela Medida Provisoria n°® 514/2010 (até o momento
ndo convertida em lei) que a “regularizagdo fundiaria de interesse social em &reas
de preservacdo permanente podera ser admitida pelos Estados, na hipdtese de o
Municipio ndo ser competente para o licenciamento ambiental correspondente”.

Visto isso, a despeito das criticas e dos entraves apresentados, verifica-se
que a protecédo da posse exercida para fins de moradia pela populagédo de menor
renda tem encontrado guarida na lei 11.977/2001, cujo procedimento, cumpridos
todos os requisitos da lei, sera o seguinte®®:

1. Selecdo do assentamento a ser objeto de demarcacdo urbanistica
1.1. Levantamento da situacdo da é&rea, incluindo pesquisa fundiéria,
legislacdo municipal incidente, situacdo juridica, tempo da ocupacéo,
perfil socioecondémico da populacdo moradora, entre outros, com o
objetivo de caracterizar a regularizacdo fundiéria de interesse social, com

base dos requisitos da Lei;

168 procedimento sob o titulo “Da Demarcacéo Urbanistica & Legitimag&o da Posse: Passo
a Passo”, extraido de BRASIL, Ministério das Cidades. Regularizacdo Fundiaria Urbana:
como Aplicar a Lei Federal n° 11.977/2009 — Ministério das Cidades, Secretaria Nacional
de Habitagdo e Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Brasilia, 2010. P. 23 a 25.
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1.2. Analise da viabilidade de utilizacdo do instrumento da demarcacao
urbanistica, considerando as caracteristicas e o histérico da érea,
especialmente quanto & auséncia de qualquer oposic¢éo.

Elaboracédo do auto de demarcacéo urbanistica
2.1. Elaboracdo de levantamento planialtimétrico cadastral do assentamento

irregular a ser demarcado;

2.2. Elaboracdo da plante e memorial descritivo da area, contendo medidas
perimetrais, &area total, confrontantes e coordenadas dos veértices
definidores dos limites, com base no levantamento planialtimétrico
cadastral e na analise de planta e certiddo de matricula, ou transcricao,
previamente solicitados junto ao cartorio de registro de imoveis;

2.3. Elaboracdo de planta contendo a sobreposi¢cdo do perimetro da &rea
demarcada com os perimetros dos imoveis registrados no cartorio de
registro de imoveis, de modo a permitir a perfeita identificacdo dos
titulos atingidos pelo auto de demarcacao.

Notificacdo, pelo ente promotor da regularizacdo, dos demais entes
publicos quanto a demarcacdo abranger area publica ou com ela confrontar,
para que informem sobre a titularidade da area no prazo de 30 dias.

Encaminhamento do auto de demarcacdo urbanistica ao cartorio de
registro de imoveis, instruido com: (i) planta e memorial descritivo da area;
(ii) planta de sobreposicdo do imével demarcado com a situacdo constante no
registro de imoveis; (iii) certiddo da matricula do imovel; (iv) endereco do
proprietario em cujo nome encontra-se registrado o imével e dos titulares de
onus reais sobre o imovel, como hipoteca e penhora judicial.

4.1. Notificacdo pessoal, pelo Cartério de Registro de Imoveis, do
proprietario do imovel e daqueles titulares de 6nus reais sobre o imdével;

4.2. Caso nao seja identificado o proprietario do imovel, os entes publicos
devem ser notificados para que informem, no prazo de 30 dias, se séo
titulares da &rea;

4.3. Notificacdo por edital, pelo Cartério de Registro de Imdveis, dos
confrontantes, dos eventuais interessados, do proprietario do imoével e dos
titulares de 6nus reais sobre o imdvel, caso os dois Ultimos ndo sejam

localizados para notificagdo pessoal,
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4.4. Promocao de tentativa de acordo pelo oficial de registro, no caso de
impugnacdo por qualquer interessado, entre este e o poder publico
responsavel, que deve analisar a possibilidade de alteracdo do auto de
demarcacdo, excluindo a parte objeto da impugnacao;

4.5. Finalizacdo do procedimento, no caso de impugnacéo total da area e de
auséncia de acordo entre as partes;

4.6. Averbacdo do auto de demarcacdo urbanistica na matricula:

4.6.1. Averbacdo do auto de demarcagdo urbanistica na matricula
correspondente, se ndo houver impugnacdo ou ap6s a solucdo do
conflito;

4.6.2. Nao havendo qualquer registro do imdvel, ou na hipdtese de a area
demarcada abranger terrenos de mais de um proprietario, deve ser
aberta uma nova matricula, fazendo constar na primeira averbacéo a
referéncia ao auto de demarcacdo urbanistica que motivou sua
abertura. No caso de abertura de nova matricula a partir de areas de
imdveis de diferentes proprietarios, os registros originais ndo devem
ser encerrados, devendo neles ser averbada a incidéncia de auto de
demarcacdo urbanistica e de nova matricula dele decorrente.

Elaboracao do projeto de regularizacéo fundiaria pelo ente responsavel

pela regularizacdo da area.

5.1. Identificacdo pelo poder publico de todas as edificagbes existentes na
area e de seu arranjo em lotes, o que constitui a base para o
cadastramento socioeconémico dos moradores;

5.2. Elaboracdo de planta de parcelamento decorrente do projeto de
regularizacdo fundiéria feito de acordo com os requisitos exigidos na Lei.
Analise e aprovacao o projeto de regularizacao fundiaria pelo Municipio.

6.1. Municipio pode conceder licenca ambiental nos termos do paragrafo
unico do artigo 53, da Lei 11.977/2009 - licenciamento ambiental e
urbanistico junto aos 6érgdos municipais competentes;

6.2. Municipios ndo pode conceder licenca ambiental — licenciamento
ambiental junto ao 6rgdo estadual ou federal e licenciamento urbanistico

junto ao 6rgdo municipal competente.
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7. Registro do parcelamento decorrente do projeto de regularizacdo
fundiaria no cartorio do registro de imoveis, com abertura de matriculas das

parcelas resultantes.

Encerra-se, assim, a analise do rol dos principais instrumentos existentes
no ordenamento juridico brasileiro que, de alguma forma, consagrem ou
influenciem um procedimento de Regularizacdo Fundiaria de assentamentos
informais habitados pela populacdo de menor renda, considerando-se tal rol um
importante instrumental, portanto, de defesa e efetivacdo do Direito Social a
Moradia no Brasil.

Tais instrumentos, contudo, por si s6 ndo sdo capazes de influenciar no
meio, sendo através da pratica diaria corajosa daqueles profissionais que dedicam
seus misteres aos conceitos aqui trazidos.

Com isso, é dado prosseguimento com um ponto dedicado a analise de
profissionais de diversos campos do saber que se defrontem corriqueiramente

com a realidade da Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social.

4.3
Os avancos e 0s Retrocessos apontados por profissionais que

atuam em procedimentos de Regularizacdo Fundiéaria.

Conforme ja apresentado, o conceito de Regularizacdo Fundiaria que ora
se apresenta € amplo e, portanto, interdisciplinar, no sentido de que a
concretizacdo dos diversos prismas que comp8em o conceito abordado se dara
por uma pratica conjunta e interdependente de profissionais que se dedicam a
diversos campos do saber.

Nesse sentido, é de grande relevancia apresentar o ponto de vista de
alguns desses profissionais no que tange o tema do trabalho, do que foram
entrevistadas uma advogada, uma arquiteta urbanista e uma assistente social, com
ampla e reconhecida atuacdo na defesa do Direito a Moradia, no sentido de se
verificar suas percepces amealhadas através dos seus anos de experiéncia.

Assim sendo, seguem as entrevistas.
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4.3.1
Entrevista com a advogada Dra. Roberta Bernardi Athayde.

Como surgiu seu interesse pela militancia na questdo urbana e na defesa do

Direito a Moradia? A senhora poderia me relatar um pouco da sua trajetoria?

A época da minha graduagdo em Direito, fui estagiaria da Fundagio
Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubido, atuando em projeto que
previa a regularizacdo fundiaria de cinco areas do municipio do Rio de Janeiro,
sendo trés delas localizadas na Zona Oeste e outras duas na regido central da
cidade.

No ano de 2002, ainda como estagiaria, atuei em um setor da Fundacédo
denominada Direito a Terra, onde trabalhei especificamente nos processos
judiciais relacionados a conflitos urbanos.

No ano de 2003, passei a atuar em outro setor denominado Direito a
Habitacdo, no qual participei do processo de elaboragédo e acompanhamento de
estatutos de cooperativas habitacionais assessoradas pela Fundacdo, o que
pressupunha reunides e debates com a comunidade sobre a importancia da
moradia, além do incentivo ao desenvolvimento da vida coletiva e condominial,
bem como a valorizagdo da mulher naqueles espacos.

No ano de 2005, graduei-me e obtive meu registro junto a Ordem dos
Advogados do Brasil, momento em que assumi a coordenacdo dos trabalhos de
Regularizacdo Fundiaria do bairro da Rocinha, na Zona Sul do Rio de Janeiro.

Prossigo meus trabalhos nessa vertente e, recentemente, no ano de 2010,
ingressei como advogada em uma sociedade denominada Urbaniza Engenharia
Ltda., com o fim de atuar no processo de Regularizacdo Fundiaria do bairro de
Manguinhos, Zona Norte do Rio de Janeiro.

No que tange o meu aperfeicoamento profissional, conclui curso de
Especializagdo em Planejamento Urbano e Uso do Solo pelo Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(IPPUR/UFRJ) no ano de 2006 e, em 2007, conclui quatro cursos de extensdo na
area de Meio Ambiente ministrados na Fundacdo Getulio Vargas (FGV-RJ). Por
fim, em 2008, assisti a outro curso na area de Meio Ambiente ministrado pela
Escola Superior de Advocacia (ESA — OAB/R)J).
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Como a senhora entende o estdgio da legislacdo urbanistica brasileira atual?

Quais os principais avangos e 0s principais retrocessos na sua opiniao?

Como destaque, eu cito o fato de que, antes de 2009, somente
vislumbrdvamos a possibilidade de regularizar um assentamento precéario
realizando um loteamento ou compondo um condominio. Apés a promulgacao da
lei 11.977, de 7 de julho de 2009, passamos a ter a possibilidade de contar com o
instrumento do auto de demarcacéo.

Esse avango, contudo, eu entendo que contenha em si um retrocesso, uma
vez que, ao ndo mencionar a Lei 6.766, nem a Lei 6.015, o que ocorre, na pratica,
nas municipalidades que vém aplicando o auto de demarcacéo, é que, apds o auto,
ndo se verifica um procedimento direto de Regularizacdo Fundiéria.

Como a nova lei trata de um processo de Regularizacdo Fundiaria nédo
regulamentado, verifica-se a impossibilidade de se conflitar com as leis de uso e
parcelamento do solo e de registros publicos, com o que as prefeituras continuam
a trabalhar com o velho Plano de Arruamento e Loteamento, muito burocratico,
frustrando as expectativas de que o auto de demarcagéo viesse a encurtar o tempo
de espera para a conclusdo de um procedimento de Regularizacdo Fundiéria.

Cito como exemplo, meu trabalho de Regularizacdo de uma area do bairro
da Rocinha denominado Bairro Barcelos, que se prolonga por mais de cinco anos
sem concluséo.

N&o deixo de mencionar, contudo, a importancia do auto de demarcacao
para o isolamento e a delimitacdo da area que se pretenda regularizar.

No que tange o Estatuto da Cidade, entendo que ele ndo represente um
avanco pela falta que sinto quanto a sua aplicacdo urbanistica, como por exemplo,
a extensdo dos lotes para o reconhecimento da usucapido especial, 0 que ndo se
coaduna com a extensdo real encontrada nos assentamentos. A excecéo fica por
conta da possibilidade de decretacdo de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), o que facilita o trabalho atendendo as especificidades de cada area a ser
regularizada, o que entendo ser um verdadeiro avanco trazido pelo Estatuto.

Ainda h& muito no que avangar, em especial no trabalho em comunidades
sem inibir os seus proprios desenvolvimentos, fiscalizando o uso e a ocupagdo
que forem decretados, procurando fazé-los sempre em consonancia com 0S

anseios da populacéo local.
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O que a senhora entende por Direito a Moradia?

O primeiro entendimento mais proximo ao que verificamos hoje defendia
o direito a habitacdo, mas o desenvolvimento do pensamento no campo dos
Direitos Humanos levou-nos a militar pela defesa de um Direito a Moradia. E se
entendemos que a Dignidade da Pessoa Humana é um principio que deve permear
todos os campos do Direito, devemos falar num Direito a uma Moradia Digna,
uma vez que, sem dignidade, a moradia representaria somente o lugar onde se
estd, onde se permanece, muitas vezes nem mesmo podendo-se dizer que seja
onde se habita, pois muitas moradias ainda verificadas no Brasil séo
verdadeiramente inabitaveis.

Entendo que, no rol dos direitos sociais, a moradia deveria vir em primeiro
lugar, pois € um “porto seguro”, fazendo parte de todos os demais campos da vida
de um individuo e, por isso, reitero que deva ser digna. A partir desse direito,
existe um ponto de partida do qual se buscam todos os demais direitos sociais,
como trabalho, transporte, lazer etc.

O que a senhora entende por Regularizagdo Fundiaria?

Entendo como um conjunto de a¢des que ndo podem estar desvinculadas.
Deve-se pensar 0s campos social, urbanistico, juridico e ambiental.

Para mim, a Regularizacdo Fundiaria deveria focar mais na seguranca da
posse do que na sua transformacdo em propriedade, além de trazer mais atengdo
aos parametros de infra-estrutura e disposicdo dos equipamentos urbanos.

Discordo do pensamento defendido por alguns autores como Hernando de
Soto, no sentido de que a regularizagdo geraria uma projecdo econdmica do
beneficiario do processo, 0 que permitiria uma maior seguran¢a econdémica, ja
que aquela propriedade poderia, por exemplo, ser dada em garantia. Entendo que
esse pensamento seria um contra-senso, pois 0 que se defende com a
regularizacdo é a permanéncia digna de uma pessoa no seio de sua comunidade e
ndo somente o seu fortalecimento econdmico, reduzindo a sua moradia a um

objeto de troca que se valoriza.
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Qual o grau de importancia a senhora entende possuir a Regularizacdo Fundiaria

na defesa do Direito & Moradia?

Puxando o gancho da questdo anterior, ressalto que entendo que a
importancia da Regularizacdo Fundiaria seria maximizada caso visasse
primordialmente o reconhecimento e a prote¢éo da posse.

Respondendo a questdo, como engloba a parte urbanistica (coibindo a
verificacdo de habitagbes sem ventilacdo insalubres) e a parte social na defesa
pelo exercicio do direito a uma moradia digna, entendo sua importancia por se dar
naquele conjunto de acBes j& mencionadas como necessarias a um processo de

Regularizagdo Fundiéria.

Como a senhora entende a participacdo de profissionais de outros campos do
saber, além da ciéncia juridica, num processo de Regularizagdo Fundiéria? Quais
campos a senhora entende como necessarios e fundamentais a um processo de

Regularizacao Fundiaria?

Entendo a participacdo através do trabalho em conjunto, atendendo-se em
escala de igualdade as demandas sociais, urbanisticas e juridicas, todas em
consonancia com a protecdo ao meio ambiente.

Entendo como fundamentais o trabalho de assistentes sociais, soci6logos,

arquitetos, engenheiros, além do trabalho dos advogados.

Quais expectativas a senhora possui quanto ao desenvolvimento do Direito

Urbanistico e da legislacdo urbanistica no Brasil?

A tendéncia é melhorar. Ja desenvolvemos leis que podem vir a
transformar uma cidade informal numa formal, mas, para isso, ha necessidade de
desburocratizacdo, aplicabilidade da legislagdo e fiscalizacdo do seu

cumprimento.

A senhora poderia deixar uma mensagem final (em especial quanto a algum ponto

relevante ndo abordado por esta entrevista)?

Um assunto de grande relevancia e muito pouco tratado é o porqué de se
ter um trabalho verdadeiramente social em um processo de Regularizagdo
Fundiaria. Deve-se levar a discussdo para as pessoas sobre seus direitos e
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desconstruir aquela preocupacdo centrada no pagamento de impostos. Verifico
gue, em muitos projetos, ndo se consegue uma regularizacdo plena, pois muitas
pessoas ndo aderem ao procedimento para que ndo venham a pagar impostos.

A partir dessa constatacdo préatica, entendo fundamental apresentar que
estdo sendo reconhecidos na cidade formal e, portanto, lhes sdo garantidos
direitos e também deveres. Deve-se investir num trabalho de formacdo e
conscientizacdo da importancia desse reconhecimento para que um processo de
Regularizacdo Fundiéria ndo verifica um conseqliente processo de alienagdes em
massa daqueles imoveis regularizados.

Nas cooperativas habitacionais, por exemplo, como o que se verifica é
mais do que a obtencdo da regularizacdo, mas da prépria moradia, que €
construida em trabalho de mutirdo, o processo de conscientizagdo é mais fécil,
mas no processo de regularizacdo tradicional o trabalho social deve ser mais
enfatico.

Para demonstrar tal afirmacdo, confronto os dados de um processo de
Regularizacdo capitaneado pela fundacdo onde trabalho, que, ap6s um ano de
trabalho social junto a comunidade, o que se verifica € a permanéncia de algo em
torno de 80% de adesdo e permanéncia dos moradores no local de intervencéo.
Por outro lado, a Regularizacdo Fundiaria capitaneada pelo Ministério das
Cidades, que prevé o prazo total de um ano para finalizagcdo dos trabalhos, as
experiéncias tem sido negativas, com uma taxa de adesdo sempre abaixo dos
50%.

Existe, portanto, a necessidade da conscientizacdo do valor do Direito a

Moradia.

4.3.2

Entrevista com a arquiteta e urbanista Dra. Maria Olinda Sampaio

Como surgiu seu interesse pela militancia na questdo urbana e na defesa do

Direito a Moradia? A senhora poderia me relatar um pouco da sua trajetoria?

Em 1993, a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro promoveu o primeiro
concurso de metodologias para reurbanizacdo de comunidades, projeto que,

inclusive, baseou as diretrizes do conhecido Favela-Bairro. Foi um concurso



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912249/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912249/CA

130

organizado pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil para a prestacdo de servicos de
arquitetura e urbanismo a Prefeitura.

Nessa oportunidade, participei do concurso, criado em conjunto com
outros trés profissionais, e nossos projetos foram selecionados para atuacdo. No
caso 0 primeiro grupo ganhou o Morro da Feé, localizado no Complexo da Penha,
Zona Norte da Cidade do Rio de Janeiro.

Com o fim do projeto, a Secretaria Municipal de Habitacdo nos convidou
para desenvolver um projeto que abrangesse todo o Complexo da Penha
(conjunto das comunidades Morros da Paz, Sereno, Caixa d’Agua, Caracol, para
preparar o projeto do Complexo do CaricO, que seria financiado com recursos
advindos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), fizemos o projeto
e foi executado.

Sendo assim, meu interesse surgiu nessa oportunidade, ou seja, através do
viés da reurbanizacdo de favelas, muito embora, nesse momento, somente
tenhamos realizado pesquisa fundiaria, pois ndo havia previsdo de regularizacao
nesse programa.

Depois dessa época, ndo mais parei de atuar nesse campo, estando hoje
atuando, através da Fundacdo Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento
Rubido, no Projeto de Regularizagdo Fundiaria do Bairro Barcelos, e das Areas
que compdem o Auto de Demarcacdo no Bairro da Rocinha, Zona Sul do Rio de
Janeiro e, mais recentemente, através da empresa denominada Urbaniza
Engenharia Ltda., atuo na Regularizacdo Fundiaria do Complexo de Manguinhos,

Zona Norte do Rio de Janeiro.

O que a senhora entende por Direito a Moradia?

Quero falar um pouco sobre o que senti ao participar dos projetos que
mencionei.

O Direito a Moradia, para mim, € algo sagrado para cada pessoa, pois ha
toda uma historia sobre a habitacdo, sobre 0 homem se estabelecer em um lugar,
prender-se a um local, 0 que tem sido esquecido pelos governos, que ha muitos
anos, tém deixado as politicas de habitacdo para trds, o que tem gerado o
problema da favelizacdo ndo somente aqui no Rio de Janeiro.

Para mim, as pessoas devem ter o seu lugar, onde morar com sua familia,

gue disponha de facil deslocamento para o trabalho, para o lazer. Quanto mais
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longe se assentam as pessoas, mais dificil é para que tenham acessos aos direitos

sociais. E uma situacdo complicada de se equacionar.

O que a senhora entende por Regularizacdo Fundiaria?

Entendo por regularizacdo um processo para se garantir a propriedade, um
documento definitivo da moradia de uma pessoa. Mas isso, evidentemente, ndo é
suficiente, pois deve-se ter, para se emitir um documento regular de propriedade,
acesso a servicos publicos, saneamento, etc., além de um projeto de arruamento e
loteamento (PAL) devidamente aprovado e registrado e este pressupde o trabalho
de diversos profissionais para que seja feito todo o levantamento da area e se
implemente um projeto condizente com tais levantamentos. Sem o PAL néo se
consegue a titulacdo pelo Registro Geral de Imoveis (RGI).

Quando iniciei meus trabalhos no Programa Favela-Bairro, entendia que,
ja que as pessoas haviam construido suas vidas e suas casas ali, deveriam também
ter sua regularizacdo ali. Fazia-se a pesquisa fundiéaria, mas ndo a regularizacéo
definitiva com o documento de titulacao.

Esse pensamento foi deixado de lado. Quando comecei a trabalhar
diretamente na Regularizacdo Fundiaria junto & SMH, raramente se via o trabalho
com o PAL aprovado, mas o trabalho resumia-se a fazer o levantamento dos
loteamentos irregulares: mapeamento, topografia, aprovacdo de um novo PAL e,
entdo, o trabalho ficava por ai.

Quando a éarea pertencia a Prefeitura, até viamos ser promovida uma
Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), mas quando a area pertencia a
terceiros, ndo havia o que se poderia fazer. N0Os, da Prefeitura, encaminhavamos a
Defensoria Pablica, na esperanca de algum procedimento judicial que cumprisse
0 desejado, mas na maioria dos casos, 0 que viamos era realmente o
esquecimento. Tinhamos um novo PAL aprovado, mas, na pratica, hada mudava
na vida das pessoas.

Hoje, acho que demos um importante passo para mudar essa realidade,
pois hoje dispomos do auto de demarcacdo, permitindo a lei que o proprio Poder
Executivo municipal, seguindo determinados tramites previstos em lei, conceda
titulos de propriedade mesmo em areas particulares.

A critica que faco hoje é que a quantidade de casos que vislumbram a

possibilidade de aplicacdo do Auto de Demarcagdo muitas vezes extrapola a
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capacidade das instituicdes que cuidam da assessoria das comunidades, até
porgue, para que se institua um auto de demarcacdo, € necessario que se aprove
um PAL da area, o que demanda um trabalho que, nem mesmo a Prefeitura
consegue dar conta em todos o0s casos.Corre-se 0 risco de novamente
continuarmos vendo a falta de titulagdo mesmo em casos em que ja haja um

instrumento habil para tal.

Qual o grau de importancia que a senhora entende possuir a Regularizacéo

Fundiaria na defesa do Direito a Moradia?

Conforme dito, entendo que a Regularizacdo € o mecanismo para que se
conceda o titulo de propriedade as pessoas que residem em assentamentos

irregulares, o que sera a garantia juridica da protecdo daquele direito.

Como a senhora entende a participacdo de profissionais de Arquitetura e

Urbanismo num processo de Regularizacdo Fundiaria?

A profissdo de arquiteto € muito ampla, pois atua em muitas areas ao
mesmo tempo, sempre foi multidisciplinar, desde o projeto de uma pequena casa,
até a reurbanizacdo de grandes comunidades.

O profissional de arquitetura e o urbanista precisam ter um grau de
conhecimento muito amplo. Costumo dizer que o arquiteto é um grande
gerenciador, pois ele é quem gerencia todo o projeto até a sua obra. E para
aprovar um projeto, o profissional devera conhecer, além de seu saber técnico, a
legislacdo do municipio, a regularidade da escritura do terreno, dentre outros
pontos.

Na minha experiéncia na SMH, observei que a Prefeitura somente
trabalhava para regularizar burocraticamente a area depois que ela houvesse sido
devidamente urbanizada. Com isso, o profissional de arquitetura tem a funcéo de
organizar e gerenciar todo o projeto do processo de Regulariza¢do Fundiéria.

Havia as equipes juridica e social, além dos cadastradores, responsaveis
pelo escritorio de campo, mas todos estavam, na SMH, sob a responsabilidade do
arquiteto, responsavel pelo projeto como um todo. Para mim, portanto, o
profissional de arquitetura e urbanismo é um agregador, devendo ter a visdo de

todo o projeto em todos 0s seus aspectos.
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Como a senhora entende a participacdo de profissionais de outros campos do
saber num processo de Regularizagdo Fundiaria? Quais campos a senhora entende

necessarios e fundamentais a um processo de Regularizacdo Fundiaria?

O trabalho &, por sua esséncia, multidisciplinar. Ndo ha como realizar um
processo de Regularizacdo Fundiéria sem uma equipe social para ir a campo ver a
realidade fatica e trazer os cadastros das pessoas que residem na comunidade,
nem se pode pensar um trabalho sem a analise do juridico quanto aos
instrumentos necessarios a regularizacdo. Além, é claro, do trabalho do arquiteto,
conforme eu disse no item anterior.

Qual a sua percepcao quanto a influéncia da legislacdo urbanistica atual no seu
campo de trabalho?

Eu acho que a criagdo das Areas de Especial Interesse Social (AEIS/ZEIS)
foi um grande avanco para todos, pois a legislagcdo tradicional nd&o vem nos
permitindo respeitar os pactos que fazemos com as comunidades. O fato de
podermos mitigar os parametros urbanisticos nos facilita muito nesse trabalho.

As comunidades ndo tém noc¢do do que acontece, de como é um processo
de Regularizacdo Fundiaria. Acho que deveria haver mais explicacdes e
capacitacdo das comunidades sobre as questfes técnicas dos projetos. Deveria,
ainda, ser realizado projeto mesmo de educacdo para que as comunidades
entendessem os beneficios que advém da Regularizacao.

Reconheco, contudo, que ha muito que se enfrentar: a falta de
profissionais que a Prefeitura deveria dispor caso fizesse esse trabalho em todas
as comunidades, as facgcbes criminosas que assolam muitas comunidades.
Entretanto, alguma solucdo deve ser dada, como, por exemplo, a educagdo na
escola, para as criancas e também para os pais. E uma idéia.

Quero deixar claro que ndo defendo aqui que uma comunidade ndo se
expanda, mas que o faca dentro de critérios técnicos e que o poder publico faga
seu papel fiscalizador, além do mais, todos devem estar cientes dos riscos e dos
parametros de seguranca, bem como da importancia de se preservarem oS
recursos naturais nao apenas para a comunidade, mas para a sociedade como um

todo.
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Qual a sua opinido sobre a evolugdo e suas expectativas quanto ao

desenvolvimento dos instrumentos de Regularizagdo Fundiaria no Brasil?

Quanto a questdo da Regularizacdo Fundiaria, entendo que temos que
sistematizar mais a metodologia de trabalho na area e comecar a trabalhar por
georreferenciamento e topografia, ao invés de se manter o trabalho com medicéo,
devido a sua falta de precisao.

Se tivermos uma topografia confiavel e trabalharmos em conjunto com
levantamentos da Prefeitura, sera outro trabalho, muito mais confiavel, o que viria

a facilitar muitissimo os procedimentos de Regularizacgéo.

A senhora poderia me deixar uma mensagem final? Em especial, quanto a algum

ponto relevante ndo abordado por esta entrevista?

Quero ressaltar a importancia da presenca do poder publico nos processos
de Regularizacdo Fundiaria dos Assentamentos Irregulares. Quando eu trabalhei
na SMH, a populacdo, ciente de que a Prefeitura estava presente, colocava-se
mais sensivel A mobilizacio.

Na minha experiéncia em Manguinhos, nosso trabalho de mobilizacéo esta
muito recente, mas estamos utilizando uma metodologia inovadora: dividimos a
comunidade em setores e quadras. Com isso, desenvolvemos reunides setoriais,
mobilizando a populacdo de todo aquele setor para entdo qualificar o trecho. A
empresa para a qual presto servigos tem o trabalho posterior de selar todas as
casas e, em cada selo, encontram-se dados fundamentais de casa domicilio, dados
estes que sdo depositados em um banco de dados Unico. Este procedimento
deveria, a meu ver, ser um procedimento padrédo. O resto segue a metodologia de
trabalho da Prefeitura em conjunto com a da empresa.

Regularizacdo Fundiaria é um trabalho diria de “formiguinha” e
principalmente de confianca da comunidade com o poder publico, e este, é ainda
muito desacreditado, acho que esse é o principal empecilho em todas as

comunidades.
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433
Entrevista com a assistente social Doutora Gabriela Maria Lema

Icasuriaga

Como surgiu seu interesse pela militancia na questdo urbana e na defesa do

Direito a Moradia? A senhora poderia me relatar um pouco da sua trajetdria?

Entrei na questdo da moradia pela porta académica. Meu interesse inicial
era compreender as desigualdades sociais que se apresentam de forma gritante no
espaco urbano, a categoria que denominamos de segregacdo socio-territorial.
Mas, como Assistente Social e, em decorréncia na extensdo universitaria, sempre
tive um pé na intervengéo.

Acredito que a Universidade Pudblica, como instituicdo de producédo e
divulgacdo do conhecimento, tem uma divida enorme com a sociedade e, ao
mesmo tempo um enorme potencial para conhecer os problemas mais prementes
da populacgdo e oferecer subsidios para sua superacdo. Sejam estes subsidios para
a elaboracdo e aperfeicoamento das politicas publicas, ou sejam para fortalecer as

demandas da propria populacéo.

O que a senhora entende por Direito a Moradia?

Entendo-o como parte fundamental da dignidade humana. O lar é nossa
segunda pele, ¢ o local do aconchego, da seguranca, da intimidade. Nao €

possivel pensar a vida em sociedade sem garantir o direito a moradia.

O que a senhora entende por Regularizacdo Fundiaria?

A regularizacdo fundiaria € um meio para garantir a posse da moradia.
Deveria ser uma politica publica para permitir o acesso a moradia em condicGes
seguras do ponto de vista ambiental e de acordo com as necessidades vitais de

cada individuo e de cada grupo social.

Qual o grau de importancia a senhora entende possuir a Regularizacdo Fundiaria

na Defesa do Direito a Moradia?

Tomando como referéncia o atual quadro juridico burgués baseado na

defesa da propriedade privada, que predomina qualquer que seja a esfera de
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atuacdo legal, a regularizacdo fundiaria e todos os instrumentos a ela vinculados,
tem avancado bastante no seu papel social de protecdo e acesso a moradia,
embora ainda tenham que ser superados os imbréglios burocréaticos e judiciais

que travam os processos de regularizacdo da moradia social.

Como a senhora entende a participacdo de profissionais de Servigo Social num
processo de Regularizacdo Fundiaria?

Né&o entendo um processo de regularizacao fundiaria que ndo contemple as
areas sociais, juridicas e urbanisticas. Qualquer uma delas atuando separadamente
ird enfatizar um aspecto do processo deixando elementos essenciais de fora.
Creio, e a experiéncia tem me demonstrado, que a Regularizacdo Fundiaria € uma
area transversal ao campo disciplinar, portanto ¢ interdisciplinar.

Nesse sentido entendo que o Servico Social, entre as areas humanas e
sociais, é a profissdo melhor preparada para lidar com a intervengdo social, com
processos, freqientemente coletivos que exigem organizagdo, planejamento,
tomada de decisdes etc., junto a grupos populares. A habitacdo de interesse social
ndo € assunto redutivel aos aspectos simplesmente legais formais, ou
arquitetdénicos e urbanisticos. Vérias areas e varios profissionais devem atuar
coordenadamente buscando cumprir o objetivo de oferecer condigfes dignas de

moradia que atendam as necessidades da populacao.

Como a senhora entende a participacdo de profissionais de outros campos do
saber num processo de Regularizacdo Fundiaria? Quais os campos a senhora

entende necessarios e fundamentais a um processo de Regulariza¢do Fundiaria?

Creio ter respondido na pergunta anterior.

Qual a sua opinido sobre a evolugdo e suas expectativas quanto ao

desenvolvimento dos instrumentos de Regularizacdo Fundiaria no Brasil?

Houve avancos significativos, mas temos muito caminho pela frente.
Enquanto prevaleca o instituto da propriedade privada e a concepgdo de moradia
como mercadoria, estaremos fadados a tratar cada caso como um caso e nao
conseguiremos responder aos numeros alarmantes do déficit habitacional. Entre o

enunciado de uma politica publica e sua efetivacdo real ha um hiato.
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Claro que é melhor termos os instrumentos que nao té-los, mas s6 com 0s
instrumentos ndo conseguiremos 0S avangos necessarios. Ha muito a ser

realizados nas diferentes instancias da politica publica.

4.3.4

Conclusao das entrevistas

Em sede de abordagem das observacdes trazidas pelas trés profissionais
entrevistadas e que atuam diretamente em procedimentos de Regularizacdo
Fundiéria, apresentam-se 0s seguintes pontos:

e As trés ttm suas atuacOes pautadas num conceito de Direito a Moradia
como direito fundamental e essencial a Dignidade Humana;

e A advogada e a assistente social ressaltaram que o procedimento de
Regularizacdo Fundiaria visa, primordialmente, a seguranca da posse,
enquanto a arquiteta e urbanista focou sua resposta na concesséao do titulo
de propriedade, o que pode representar um olhar ainda tradicional de
sobreposicdo da importancia e da protecdo da propriedade sobre o
instituto da posse, classicamente entendido como mais fragil,

e As trés entenderam um procedimento de Regularizacdo Fundiaria como
um trabalho de carater inter ou multidisciplinar. Nao foi investigado se as
profissionais diferenciam o conteddo das expressdes. Todas, contudo,
entenderam ndo caber a pratica isolada do seu campo do saber.

e As trés entenderam estarmos vivenciando um quadro de avanco
instrumental para a efetivacdo de procedimentos de Regularizacéo
Fundiaria, mas ressaltaram aquilo que entendem como ainda necessario a
efetividade dos instrumentos. Assim sendo, a advogada ressaltou a
necessidade de desburocratizacao, aplicabilidade da legislacdo urbanistica
e fiscalizagdo de seu cumprimento; a urbanista defendeu a necessidade de
sistematizacdo de uma metodologia de trabalho no campo da
regularizacdo Fundiaria; a assistente social enfatizou a necessidade ainda
de se verificar a efetividade das politicas publicas de habitag&o;

e Ao final, a advogada ressaltou a importancia da mobilizacdo e da
conscientizagdo popular para o sucesso de um procedimento de
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Regularizacdo Fundiaria que nao veja, com a valorizacdo imobiliaria dele
decorrente, a saida da populacéo tradicional, que poderia preferir alienar
seu imovel valorizado e estabelecer-se novamente em um assentamento
precario; ja a urbanista analisou a importancia da permanéncia do Poder
Pablico no local das obras e dos demais procedimentos de Regularizagao
Fundiaria a fim de trazer legitimidade simbdlica daquela intervencéo

junto a populacéo local.

Verifica-se, assim, que, em regra, a atuacdo de profissionais dos diversos
campos do saber tem se coadunado na maioria dos pontos conceituais, na
consciéncia da necessidade de atuacdo conjunta e na sensacdo de ser a
Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Precérios, assim como a defesa do
Direito Social a Moradia um caminhar historico cujos passos ainda encontram
percalcos, em especial no campo da aplicacdo dos instrumentos juridico-
urbanisticos que dependam das politicas publicas, mas cujo olhar ja verifica um

horizonte de possibilidades politicas e democraticas para sua consecugao.

4.4

A Regularizagdo Fundiéria e a Protecdo ao Direito a Moradia

O presente estudo, cujas Ultimas linhas comegcam a ser tragadas,
apresentou, de forma sistematica, conceitos tendentes a demonstrar a importancia
da Regularizacdo Fundiaria Plena na defesa do Direito Social a Moradia no
espaco urbano brasileiro.

Com isso, mais do que a importancia em si, buscou-se apresentar o
instrumental disponibilizado pelo ordenamento juridico péatrio para a
concretizacao desses anseios.

Dessa forma, dentre os inumeros instrumentos de politica urbana
existentes, deu-se destaque aqueles que tenham a precipua potencialidade de levar
a cabo um processo de Regularizacdo Fundiaria naqueles inUmeros assentamentos
precarios ocupados por populacdes de baixa renda na maioria das cidades deste
pais.

Vimos que, a despeito das divergéncias doutrinérias e das saudaveis e

importantes discussdes acerca da legalidade e da constitucionalidade de alguns
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instrumentos, o fato é que, seja a area ocupada publica ou privada, ndo € por falta
de instrumentos que ndo se regulariza um assentamento urbano precario
consolidado. A resposta para a existéncia de tantos assentamentos precérios ndo
pode ser outra sendo a escassez de politicas publicas de habitacdo e Regularizacéo
Fundiaria que atendam a toda a demanda habitacional existente no pais.

Ha que se ressaltar que, caso o Poder Publico Federal deseje regularizar
assentamento em terreno de seu dominio, devera seguir o procedimento da Lei
9.636 de 15 de maio de 1998, com as alteragdes trazidas pela Lei 11.481, de 31 de
maio de 2007, dependendo tal procedimento do trabalho da Secretaria do
Patriménio da Unido, vinculado ao Ministério do Planejamento.

Se a éarea, contudo, embora publica pertencer a outro ente federativo,
outros instrumentos poderdo ser utilizados tanto por agéo do particular, como a
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, quanto por a¢do do préprio
Poder Pablico, como a Concessdo de Direito Real de Uso, a Desapropriacéo-
Sancdo e a propria Legitimacdo da Posse.

No que tange a propriedade privada, também haverd o rol dos
instrumentos habeis a garantia da seguranca da posse, sendo a Usucapido Especial
Urbana o principal deles.

H& que se estabelecer, todavia, a necessidade de haver um compromisso
do Poder Publico quanto ao tema, o que hoje somente se verifica em momentos e
gestOes pontuais.

N&o ha uma politica publica ampla e continua em nenhum ambito
federativo para que se estabeleca um trabalho seqlencial de Regularizacdo
Fundiaria, o que contribui para a falta de solucdo da problemética do déficit
habitacional, enquanto a muitos imoveis simplesmente ndo lhes é destinada uma
funcéo social.

A simples existéncia de instrumentos juridico-urbanisticos ndo se verifica
como suficiente para solucionar um problema que se remonta a propria histdria
do pais. Ha que se ter vontade politica, sistematizacdo das politicas publicas e um
compromisso de toda a sociedade para que se compreenda o exercicio do Direito
a Moradia como um Direito Humano sem o qual estdo comprometidos todos os

demais direitos sociais.
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Eis a resposta as questdes postas no inicio do presente estudo sobre o
porqué de os moradores da pequena Vila Acaba Mundo de Belo Horizonte, ap6s

mais de seis décadas de histdria, ndo possuirem ainda a seguranga de suas posses.
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