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Apresentacao

As mudancas tecnol égicas, politicas, culturais dos Ultimos anos trouxeram impactos em todas
as esferas da vida. E, sem divida, a pandemia do COVID-19 acrescentou ainda mais
mudancas, abalos e dividas. E isso repercute na esfera publica, na esfera politica e na esfera
do Direito.

Por isso, o Congresso Internacional do Vetor Norte, em 2021, chegou a sua quinta edi¢éo sob
o temacentral "O Direito e aresisténcia democrética no Brasil pos pandemia’.

A proposta do V Congresso Internacional do Vetor Norte foi proporcionar discussoes e
debates para pensar a democracia e cidadania de forma ampla, de modo a contemplar as
nogdes macro e publicas como constitucionalismo e questées micro e privadas: como direito
sucessorios, testamentos emergenciais e etc.

Isso, pois entende-se que a cidadania e autonomia do cidad&o estéd em conhecer seus direitos
no espaco publico e espaco privado, bem como partiu-se da ideia que defender o
conhecimento emancipador € defender o Estado Democrético.

Nesse sentido, propds-se grupos de trabalho e painéis que debatessem as repercussdes desse
novo normal nos nossos Direitos publicos e privados, repercussdes essas que antecedem a
COVID-19, se afloraram na pandemia e certamente continuardo no pés-pandemia.

Dessa forma, buscou-se levar aos congressistas a experiéncia de imerséo reflexiva sobre
direitos politicos, direitos sociais e direitos privados para esse momento em que se comega
ver aluz no fim do tlnel da pandemia, de modo que possamos avangar e ndo retroceder como
sociedade democrética.

E dessa experiéncia de fomento de reflexdo e pesquisa académica, mas, sobretudo, de
compartilhamento de conhecimento, alcanca-se 0 presente fruto: 0s presente anais sdo a
reunido desses debates, ideias, criticas, reflexdes presentes na V Congresso Internacional do
Vetor Norte.

Organizadores
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O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E A NECESSIDADE DE POLITICAS
PUBLICASDE REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

THE FUNDAMENTAL RIGHT TO HOUSING AND THE NEED FOR PUBLIC
URBAN LAND REGULARIZATION POLICIES

Diégenes Menegaz 1

Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo destacar a importancia do poder publico na efetivacdo do
direito fundamental a moradia digna. Considerando que muitas pessoas ocupam seus imoéveis
na informalidade e que a segurancga de posse é um dos requisitos de uma moradia adequada,,
se busca demonstrar a importancia de politicas publicas de regularizacdo fundiéria urbana
para que os ocupantes destes nicleos informais passem a ter a titularidade do imével e
mel hores condi¢des urbanisticas, ambientais e sociais.

Palavras-chave: Direito fundamental & moradia, Regularizacdo fundiaria urbana

Abstract/Resumen/Résumé

This research aims to highlight the importance of public authorities in the realization of the
fundamental right to decent housing. Considering that many people occupy their properties
informally and that security of tenure is one of the requirements of adequate housing , the
aim is to demonstrate the importance of public policies for urban land regularization so that
the occupants of these informal nuclei take ownership of the property and better urban,
environmental and social conditions.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Fundamental right to housing, Urban land
regularization
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1. INTRODUCAO

O direito fundamental a moradia digna esta intimamente ligado ao principio da
dignidade da pessoa humana. Como direito fundamental de segunda geracéo, em razéo de seu
carater social, econémico e cultural, o direito a moradia digna por vezes necessita de atuacao
estatal para que seja efetivado.

Dentre outros requisitos, a seguranga de posse é essencial para que a moradia seja
considerada adequada. Conforme delineado nesta pesquisa, estima-se que na América Latina
uma em cada cinco casas carece de titulo de propriedade, enquanto no Brasil,
aproximadamente metade dos imoveis urbanos sdo irregulares.

Em razdo disso, em 2017 foi publicada a Lei Federal n® 13.465/2017, a qual se trata de
uma importante politica publica de Regularizacdo Fundiaria Urbana. Porém, a facultatividade
prevista no artigo 14 da Lei em questdo faz com que muitos Municipios permanecam inertes e
consequentemente ndo promovam politicas publicas de Reurb. Em funcdo disso, abre-se um
mercado paralelo onde empresas procuram 0s ocupantes de ndcleos irregulares e cobram
valores elevados para proceder a sua regularizacéo.

Neste cenario, aqueles que podem pagar regularizam seus imdéveis e 0s que nao podem
permanecem em condicBGes precarias. Executando uma politica publica de regularizacdo
fundiaria urbana, o poder publico pode melhorar as condi¢Bes sociais, urbanisticas e
ambientais dos nucleos urbanos informais, garantir a titulacdo dos ocupantes e ainda efetivar

o direito fundamental a moradia digna e adequada.

2. DESENVOLVIMENTO

Os direitos fundamentais por sua prépria natureza visam assegurar a dignidade
humana e encontram-se elencados na Constituicdo Federal. Segundo Bonavides (2006, p.
563) os direitos fundamentais manifestam-se na Lei maior em trés geracOes sucessivas,
cumulativas e quantitativas, e irradiam seus efeitos de forma onipresente para todo o
ordenamento juridico.

Bonavides (2001, p. 517) leciona ainda que os direitos de primeira geracdo sdo de
titularidade do individuo e oponiveis perante o Estado. Para Silveira (2013), os direitos de
primeira geracdo/dimensao séo aqueles que limitam a atuacdo do poder estatal na esfera da
liberdade do individuo, conhecidos também como "direitos negativos”. Por sua vez, 0s

direitos de segunda geragdo, de carater social, econémico e cultural, exigem uma efetiva
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atuacdo prestacional do poder publico para que seja alcangado o substrato minimo exigido
pela dignidade humana. Neste sentido, diferentemente da prestagédo negativa do Estado nos
Direitos de primeira geracdo, nos direitos de segunda geracdo deve haver a atuacdo positiva
do Estado para sua concretizacao.

Enquadrado como direito fundamental de segunda geracdo, o reconhecimento da
moradia adequada como um direito se deu em 1948 com a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (ONU, 1948), tendo adquirido a partir de entdo aspecto de direito universal da
pessoa humana Em referida declaracdo, consta em seu artigo 25 que “Todo ser humano tem
direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia satde, bem-estar,
inclusive alimentagdo, vestudrio, habitagdo” [...], surgindo entdo a moradia como um direito.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, no Brasil, a moradia ja era
conhecida como um direito social pelo artigo 23, IX, da Constituicdo, o qual dispde que € da
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios “promover programas
de constru¢do de moradias e a melhoria das condicoes habitacionais e de saneamento”
(Brasil, 1988).

Por ser um direito social e um atributo da personalidade, o direito a moradia consta
como elementar e significativo em diversos Tratados Internacionais. E, neste diapaséo, a
partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, reaparece na agenda 21 de 1992, a
habitacdo sadia e segura considerada como fundamental para 0 bem estar das pessoas.
Segundo o Ministério do Meio Ambiente (Brasil, 2021), cento e setenta e nove paises
participaram no Rio de Janeiro em 1992 da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), onde foi assinada a Agenda 21 Global, a qual se
trata de um plano de acdo a nivel global, pautado em um novo padrdo de desenvolvimento,
denominado desenvolvimento sustentavel.

Na sequéncia, em 1996, o preAmbulo da Agenda Habitat (ONU, 1996) decorrente da
Conferéncia das NagOes Unidas sobre assentamentos urbanos, estabeleceu que o acesso a
habitacdo sadia e segura e aos servicos basicos € essencial para o estado fisico, psicolégico,
social e 0o bem estar econémico e deveria ser foco urgente de todas as nagdes. No evento,
realizado em Istambul na Turquia, os Governos definiram sete principais prioridades dentro
do Programa Agenda Habitat, sendo que dentre elas constava resolver o problema das
"pessoas sem moradia”, e, consequentemente, como objetivos e principios, a declaracdo
definiu “assentamentos humanos equitativos nos quais todas as pessoas tenham igual acesso

a habitagdo, espago aberto, servigos de saude, educagado, etc”.



Quatro anos depois, no Brasil, com o advento da Emenda Constitucional n® 26/2000, o
direito a moradia passou a ser previsto no art. 6° da Constituicdo Federal, o qual dispde que
“sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infdancia, a assisténcia aos desamparados”
[...].

Para Aina (2004, p. 86) com sua inclus&o no rol do artigo 6° da Carta Magna, o direito
a moradia passa a ser compreendido entdo como um direito social e elementar da
personalidade humana, inserido no plano dos direitos fundamentais e subjetivo de todos os
cidaddos. Porém, em que pese toda a preocupacdo a nivel mundial, segundo o Banco
Interamericano De Desarrollo (2018), na América Latina 81% (oitenta e um por cento) das
pessoas vivem em cidades, das quais cento e cinco milhdes de cidaddos sofrem com déficit de
habitacéo.

Neste cenario, como legado da urbanizacdo acelerada e da informalidade, uma em
cada cinco casas carecem de titulos de propriedade, agua potavel, espaco e condicbes
adequadas. O conceito de moradia adequada surge inicialmente em 1991, no Comentario n° 4
do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU.

Segundo referido documento, para que a moradia seja adequada, 0S seus ocupantes
devem possuir seguranca da posse, disponibilidade de servicos, materiais, instalagcdes e
infraestrutura, economicidade, habitabilidade, acessibilidade, localizacdo e adequacéo
cultural. Portanto, ndo basta unicamente o cidaddo dispor de um teto para residir, devendo
dispor também de outras condi¢cdes para que sua vida torne-se digna, para que sua moradia
seja considerada adequada.

Passadas quase trés décadas, em marco de 2020, na Assembleia Geral da Organizacéo
das Nacdes Unidas - ONU, a Relatora Especial para o Direito a Moradia adequada Leilani
Farha, emitiu um relatério aos paises membros, para que lhes servisse como guia em suas
acoes e politicas publicas para efetivacdo do Direito a moradia. Em referido relatério, constam
dezesseis diretrizes as quais 0s governos devem seguir para que se concretize o direito a
moradia, sendo que a primeira delas é “garantir o direito @ moradia como direito humano
fundamental vinculado a dignidade e ao direito a vida”.

Destacamos nesta pesquisa as diretrizes n° 1 e n° 7, sendo que quanto a primeira, Farha
(2020) argumenta que o direito a moradia adequada foi reconhecido como direito humano
fundamental pelo fato de ser indissociavel dos proprios valores fundamentais dos direitos
humanos, como dignidade, igualdade e bem-estar. Neste sentido, o direito a moradia

adequada nao deve ser interpretado como o direito & mera acomodacéo fisica, e sim, deve ser
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entendido como inerente a propria dignidade da pessoa humana, pois em uma vida digna deve
estar presente também uma moradia digna.

A relatora ainda aponta que os governos devem em conjunto com o poder judiciario,
reconhecer o direito a moradia adequada como juridicamente exigivel como direito humano
fundamental, e, além disso, que o mesmo deve estar inserido em politicas publicas e na
formagdo de advogados e juizes. Ainda, Fahra (2020) afirma que o direito & moradia
adequada deve ser definido como 0 “direito de viver em uma casa em paz, com seguran¢a e
dignidade, e deve atender a condi¢cdes como seguranca de posse, disponibilidade de servicos,
habitabilidade, acessibilidade, localizacdo adequada e adequacéo cultural”.

Por sua vez, a diretriz nUmero 7 (sete) sugere “melhorar os assentamentos informais
incorporando uma abordagem baseada nos direitos humanos”. Ou seja, além de proteger a
posse, evitar despejos forcados, e garantir condi¢cdes dignas de vida, deve o poder publico
melhorar os nucleos informais. Portanto, vemos que uma moradia digna e adequada depende
de um conjunto de requisitos que vao além da mera edificacdo, e dentre eles encontra-se a
seguranga da posse.

No Brasil, segundo o Ministério de Desenvolvimento Regional, aproximadamente
metade dos imdveis urbanos sdo irregulares (Brasil, 2017), o que resultou na promulgacdo da
Lei Federal n.° 13.465/2017, a qual dentre outras medidas, dispde sobre a regularizacéo
fundiaria rural e urbana, a qual é objeto desta pesquisa. Referida Lei coaduna-se com a
preocupacdo mundial de efetivacdo da moradia digna e também do desenvolvimento
sustentavel.

A Lei Federal em questdo, em seu artigo 9°, institui normas e procedimentos a serem
aplicados em todo o territorio nacional a fim de regularizar os ndcleos urbanos informais,
adequando-os ao ordenamento territorial e garantindo a titulacdo de seus ocupantes, adotando-
se também medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. Neste cenario, 0 § 1° do
artigo 9° da Lei em questdo, incumbe ao poder publico a elaboracdo de uma politica de
regularizacdo dentro de seu espaco urbano, visando unir “os principios de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacgdo territorial, buscando a ocupacédo do solo de
maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional”.

Em seu artigo décimo a Lei Federal n® 13.465/2017 passa a elencar os objetivos da
REURB, os quais devem ser buscados pela Unido, Estados e Municipios de forma conjunta.
Neste interim, j& no inciso | do artigo 10°, a lei determina que o poder publico deve identificar

0s nucleos urbanos informais a serem regularizados, proceder sua organizagdo e levar a



prestacdo dos servigos publicos até os seus ocupantes, vindo, assim, a melhorar as condigdes
urbanisticas e ambientais de mencionados nucleos.

Como cerne dos objetivos da REURB, o inciso Il (art. 10°) traz a busca pela criacéo de
unidades imobiliarias compativeis com o devido ordenamento das cidades e que seja emitido
em favor de seu ocupante o Direito real, o titulo de propriedade. Ainda, o rol de objetivos da
Lei Federal n.° 13.465/2017, de forma especial, traz no seu artigo 10, inciso VI: “garantir o
direito social a moradia digna e as condic6es de vida adequadas ” e no inciso VIl “garantir a
efetivagdo da fung¢do social da propriedade”.

De forma efetiva, os objetivos da Lei podem ser concretizados através da legitimacéo
fundiaria ou da legitimacdo de posse, ambos o0s institutos juridicos previstos como
instrumentos de regularizacdo fundiaria urbana no artigo 15, inciso | da Lei Federal n°
13.465/2017. Porém, a facultatividade de o poder publico promover a Reurb prevista no artigo
14 da Lei em questdo, faz com que muitos municipios permanecam inertes e
consequentemente que seus cidadaos permanecam na informalidade.

Essa facultatividade de os entes federados ofertarem a execucdo direta por meio de
seus servidores quanto ao processamento dos pedidos baseados na politica de REURB, em
beneficio dos ocupantes irregulares de imoveis, tem contribuido para a inefetividade dessa
politica de regularizac&o, por permitir a existéncia de um mercado paralelo de prestacéo desse
servico burocratico por empresas de despachantes 0 que onera sobremaneira 0s custos das
familias pobres a serem beneficiadas.

Elaborando uma politica publica de regularizacdo fundiaria urbana eficiente e
executando a REURB como parte ativa, 0 Municipio pode proceder a titulacdo de imoveis
irregulares, planejar a remogdo de residéncias em areas de risco, promover o desenvolvimento
sustentavel, e, por fim, garantir para muitas pessoas que o Direito fundamental a moradia

digna e adequada seja efetivado.

3. CONSIDERACOES FINAIS

A irregularidade fundiaria urbana acarreta na impossibilidade de se gozar em sua
plenitude do direito fundamental a moradia e de forma subsidiaria ao direito a propriedade.
Apesar de abrangente e eficiente quando aplicada, a Lei Federal n.° 13.465/2017, atual
politica publica federal de REURB, peca ao conferir facultatividade aos entes publicos na

instauracdo do procedimento de regularizagdo fundiaria urbana.
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E de suma importancia que o poder plblico e em especial 0 municipio sejam
responsaveis por dar inicio ao processo, fazendo com que os legitimados facam seus
requerimentos, para que, entdo, apos o devido tramite, os contratos e direitos possessorios
sejam transformados em matriculas individualizadas e em um melhor ndcleo urbano, com
infraestrutura, urbanizacdo, servicos publicos, meio ambiente equilibrado e seguranca de
posse e propriedade aos ocupantes.

Logo, o que vemos é uma Lei (13.465/2017) que pode e deve ser tratada como uma
politica publica, a qual devidamente identificada, planejada e executada, vira a efetivar o
direito fundamental social a moradia, devendo referida politica ser impositiva e nao

facultativa ao poder publico.
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