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XXIX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BALNEARIO
CAMBORIU - SC

DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE II

Apresentacao

Caros pesqguisadores a apresentacdo do GT Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade do
XXIX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BALNEARIO CAMBORIU - SC com a
parceria inigualavel da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALLI, realizado entre os dias
07, 08 e 09 de dezembro de 2022, vem plena do sabor do encontro presencial realizado . O
desgo dos pesquisadores do Direito por dialogo foi mais forte que a conjuntura da pandemia
imanente e os retrocessos dos direitos sociais.

O CONPEDI explicita a dimensao real dos estudos e investigacoes que enfrentam o presente
e projetam o futuro a partir do GT Grupo de Trabalho Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade, sintonizado com o tema nuclear do Congresso Constitucionalismo,
Desenvolvimento, Sustentabilidade e Smart Cities

As reflexoes e debates realizadas a partir dos relevantes artigos selecionados, pelo sistema de
dupla revisdo cega, por avaliadores ad hoc, para apresentacéo no evento refletiu o estado da
arte da area de conhecimento e, principamente permitiu realizar a produtiva abordagem
interdisciplinar . O desafio permanente do CONPEDI de projetar a pesquisa juridica para o
avanco social do Brasil constituiu inspiragdo para os trabalhos apresentados conforme
descricdo gque se segue

Caros pesqguisadores a apresentacdo do GT Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade do
XXIX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BALNEARIO CAMBORIU - SC com a
parceria inigualavel da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALLI, realizado entre os dias
07, 08 e 09 de dezembro de 2022, vem plena do sabor do encontro presencial realizado . O
desgjo dos pesquisadores do Direito por dialogo foi mais forte que a conjuntura da pandemia
Imanente e os retrocessos dos direitos sociais.

O CONPEDI explicita a dimensao real dos estudos e investigacoes que enfrentam o presente
e projetam o futuro a partir do GT Grupo de Trabalho Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade, sintonizado com o tema nuclear do Congresso Constitucionalismo,
Desenvolvimento, Sustentabilidade e Smart Cities



As reflexoes e debates realizadas a partir dos relevantes artigos selecionados, pelo sistema de
dupla revisdo cega, por avaliadores ad hoc, para apresentacéo no evento refletiu o estado da
arte da area de conhecimento e, principamente permitiu realizar a produtiva abordagem
interdisciplinar . O desafio permanente do CONPEDI de projetar a pesquisa juridica para o
avanco social do Brasil constituiu inspiracdo para os trabalhos apresentados conforme
descricdo gque se segue

1. CONTROLE JURISDICIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS DE PLANEJAMENTO
URBANO: A USUCAPIAO ESPECIAL SEGUNDO O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
de autoria de Gerusa Colombo , Fabio Scopel Vanin , Wilson Antdnio Steinmetz, o artigo
analisa a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinério
422.349 observando aforma de controle jurisdicional das politicas publicas. Conduz o estudo
na trilha do usucapido especial no contexto do plangjamento urbano para examinar a decisao
a luz das objecdes ao controle jurisdicional de politicas publicas, tais como o deslocamento
indevido de competéncia, o déficit democratico e de expertise e os efeitos simbdlicos da
decisdo. O estudo desenvolve-se com base no método analitico, em pesquisa bibliogréfica e
documental.

2. A TUTELA DO MEIO AMBIENTE NO AMBITO MUNICIPAL: A LUZ DO TEMA 145
DO STF da lavra de Gade Santos de Figueir6 e Vanderlei Schneider, o estudo esta
concentrado no TEMA 145 do STF que revela importante marco juridico na pacificacdo das
competéncias legislativas ambientais, na mesma grandeza que fora a LC 140/11, ao
disciplinar as competéncias administrativa ambientais. O tema 145 se traduz em ferramenta
de efetividade posto na responsabilidade do enunciado no art. 225 da CRF/88. O artigo
elucida que o principio de preservacdo ambiental ndo pode ser insensivel a conjuntura local,
implicitos os interesses ecol 6gicos, sociais e econdémico.

3. A GOVERNANCA E A TECNOLOGIA A SERVICO DOS MUNICIPIOS: AVANCOS
E RETROCESSOS DAS SMART CITIES de autoria de Edson Ricardo Saleme , Cleber
Ferrdo Corréa e Silvia Elena Barreto Saborita, a investigacao considera os desafios dos
municipios no gue tange a tecnologia e governanca. Observa na a dificuldade em se manter
uma municipalidade dentro de bases tecnolgicas com propostas inovadoras em face dos
graves problemas sociais que marcam 0 pais ndo excluem cidades com propostas
diferenciadas. O trabalho adota 0 método hipotético-dedutivo e a metodol ogia documental e
bibliografica.

4. ZONEAMENTO COMO FERRAMENTA DE PROTECAO CULTURAL: EM PAUTA
AS LEIS MUNICIPAIS DE PORTO ALEGRE E SAO JOSE DOS AUSENTES de autoria



de Aline Maria Trindade Ramos , Juliana Cainelli De Almeida, Vanderlei Schneider, analisa
a competéncia, especialmente a municipal, para proteger o patrimonio cultural, com objetivo
de verificar o cabimento do zoneamento como possibilidade de protecdom, especialmente no
recorte espacial que compreende os municipios de Porto Alegre e Sao José dos Ausentes. As
leis municipais sao observadas relacionando com texto constitucional, numa abordagem
tedrica que diferencia ambas as aplicagbes do zoneamento, através do método de trabalho
dedutivo, com a aplicacéo arealidade fética em nivel municipal.

5. POLITICASURBANISTICAS E AMBIENTAIS PELA ATUACAO DAS SERVENTIAS
EXTRAJUDICIAIS da lavra de Carlos Alberto Lunelli , Rodrigo Ichikawa Claro Silva e
Dionata Luis Holdefer, estuda a problemética que envolve pontos atrelados ao

‘empoderamento’ e a realizac8o prética das atribuicdes extrgjudiciais - de notas e registros
publicos -, acerca do empreendimento e planegjamento das diretrizes urbanisticas e

ambientais, em seus ditames juridicos, politicos e sociais. A investigacao tambem alcanca a
contribuicéo das serventias extrgjudiciais no contexto - publico e privado - de maior inclusio,
efetivacdo de direitos fundamentais com, maior protecdo ao meio ambiente e o fomento de
mel hores condi¢Bes a uma vivéncia digna a todos.

6. A VEDACAO DE ALTERACOES NO PROJETO DE LEI DO PLANO DIRETOR PELA
CAMARA MUNICIPAL SEM A PARTICIPACAO POPULAR com a autoria de Jose De
Oliveira Junior e Wilson Anténio Steinmetz, a partir do conceito filoséfico do direito a
cidade na perspectiva de Henri Lefebvre realiza a reflexdo sobre os direitos fundamentais
sociais relacionados a politica de desenvolvimento e expansao urbana. Observa a atuacéo do
Ministério Publico no controle judicial do processo legidativo de aprovacdo do Plano Diretor
em consonancia com o papel da Camara Municipal no que tange a emendas parlamentares
com a participacdo popular, a realizagdo de prévias e amplas consultas populares, por meio
de audiéncias publicas, consultas, debates e conferéncias.

7. DIALOGO ENTRE SUSTENTABILIDADE E ALTERIDADE URBANA NO
CONTEXTO DAS CIDADES INTELIGENTES de autoria de Victoria Rodrigues Barreto ,
Leticia Feliciana dos Santos Cruz e Diogo De Calasans Melo Andrade, estuda o tema das
cidades inteligentes e a sua implementacdo como um caminho possivel para o alcance do
desenvolvimento sustentavel capaz de promover a alteridade urbana. A pesquisa documental,
através de abordagem qualitativa investiga os desafios e perspectivas para uma gestéo
sustentavel, meio ambiente equilibrado e mobilidade inteligente no pais. O didogo entre
sustentabilidade e alteridade aborda as cidades inteligentes como possiveis caminhos para a
solugdo dos problemas urbanos.



8. O REGIME JURIDICO-URBANISTICO DO PATRIMONIO CULTURAL MAESA DE
CAXIAS DO SUL — RS de autoria de Gerusa Colombo , Fabio Scopel Vanin e Clovis
Eduardo Malinverni da Silveira, realiza o estudo da regulamentacdo, em especial aspectos do
Plano Diretor, Lei de Doacdo e Plano Geral, especialmente no caso do patriménio cultural
“MAESA”, antigo parque fabril localizado na cidade de Caxias do Sul — RS, Brasil. Os
resultados apontaram que a MAESA tem zoneamentos especificos, sendo tombada e
identificada como Ponto de Interesse Patrimonia Historico. A pesquisa tem natureza béasica
com abordagem qualitativa.

9. CIDADES INSPIRADAS EM PUBLICO-ALVO DETERMINADO: VANTAGENS E
NECESSIDADE DE PLANEJAMENTO ESPECIFICO com os autores Edson Ricardo
Saleme e Marcelo José Grimone investigou a existéncia de cidades com caracteristicas
proprias, destinadas a atingir publicos determinados nos processos decisorios. O estudos
alcanca experiéncias realizadas no Canada, que trouxe verdadeira novidade em termos
turisticos para impulsionar a econémica local. O estudo ressalta que as municipalidades ndo
podem se restringir a efetivar a regulagdo e planificagdo territorial sem contemplar
possi bilidades econdmicas a serem atingidas em curto, médio e longo prazo.

10. IMOVEIS PUBLICOS ABANDONADOS NO CENTRO DA CIDADE DE MANAUS
de autoria de Edvania Barbosa Oliveira Rage e Abrado Lucas ferreira Guimaraes, o artigo
analisa a situacdo dos imoveis abandonados e suas consequencias para a populacéo de
Manaus. A reflexé@o central da pesquisa questiona o papel do poder publico no sentido da
reducdo dos impactos na cidade em razao dos imoveis abandonados. As conclusdes destacam
a necessaria adogdo de politicas publicas para revitalizar, de forma sustentavel o centro da
cidade de Manaus/AM.

11. ASPECTOS DA CIDADANIA NA CONSTRUCAO DO ESPACO URBANO E NO
DIREITO A MORADIA: SUBCIDADANIA EM FAVELAS CARIOCAS com 0s autores
Paula Constantino Chagas Lessa, Bruno Lucio Moreira Manzolillo e Maria Clara Moreira da
Silva, segundo uma abordagem interdisciplinar, o estudo realiza uma reflexao sobre aspectos
da cidadania no espaco urbano e os direitos a elainerentes, no ambito da questdo da moradia.
Considera que o elemento favela estd presente desde os bairros da Zona Sul carioca até as
areas mais marginalizadas da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, como a favela de
Jardim Gramacho, em Duque de Caxias. Ressalta 0 contexto da favela como espaco de
vulnerabilidade socioeconémica e civil com a situagdo de subcidadania de seus moradores.

12. O DIREITO HUMANO A AGUA E O USO DE NANOTECNOLOGIAS COMO O
GRAFENO NO TRATAMENTO DE AGUAS E EFLUENTES: ALTERNATIVAS PARA



CUMPRIMENTO DO ODS 6 DA AGENDA 2030, de autoria de Kamilla Machado Ercolani
, Alexandre Cesar Toninelo e Dionata Luis Holdefer, estuda o contexto das mudancas
climaticas na interconexao das acbes dos Estados para salvaguardar os bens ambientais e 0
desenvolvimento socioecondmico. Situa o0 problema de pesguisa com a questdo sobre a
relevancia do direito humano ao acesso a &gua potavel, preservacdo e o cumprimento do
ODS 6 da Agenda 2030. Observa tambem afalta de legislacdo especifica no ambito nacional
sobre as nanotecnologias, em especial 0 uso do grafeno, os impactos juridicos e
socioambientais promovidos por essa lacuna.

13. O CONTROLE DA EXPANSAO HOTELEIRA E RESIDENCIAL NO VALE DOS
VINHEDOS: A IDEOLOGIA AMBIENTAL NA PROTECAO DA VOCACAO
VITIVINICOLA de autoria de Ailor Carlos Brandelli e Carlos Alberto Lunelli, reconhece a
necessidade de controle da expansdo hoteleira e residencial com implicacoes na protecéo da
vocacao vitivinicola ao estudar a destinacéo das propriedades no Vae dos Vinhedos, interior
do municipio de Bento Goncalves (RS): a expansao da rede hoteleira e a criacdo de
condominios fechados. Ressalta 0 consideravel impacto paisagistico, viario, de vizinhanca ,
inclusive significativa reducdo das areas de plantio de videiras, cujos cultivares sdo
necessarios para manutencdo da Denominacdo de Origem (DO), que adota regras especificas
de cultivo e de processamento das uvas autorizadas.

14. CIDADES INTELIGENTES E PLANEJAMENTO URBANO ESTRATEGICO:
PLANO DIRETOR, UMA PRATICA INCLUSIVA? Os autores L eticia Feliciana dos Santos
Cruz , Victéria Rodrigues Barreto e Diogo De Calasans Melo Andrade questionam 0s
entraves frente a busca por uma integracdo sociodigital nas urbes. Aborda os aspectos gerais
do direito urbanistico, com real ce para a pauta das novas tecnologias, para, a seguir analisar o
plangjamento estratégico sob uma prética politico-democrética em conjunto com os planos
diretores participativos. Ressalta a promocao de politicas publicas sociais como verdadeira e
legitima forma de envolver o cidaddo as benesses da cidade e, consequentemente, como
garantidoras do direito avida digna.

15. A PAISAGEM STANDARD E A PARCERIA PUBLICO-PRIVADA: O CASO-
REFERENCIA DA ILUMINACAO PUBLICA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, de
autoria de Rosangela Lunardelli Cavallazzi , Daniela Suarez Pombo e Ivan Cavallazzi Da
Silvarealiza as primeiras anotacdes em relacdo ao contelido do Contrato de Parceria Publica-
Privada sobre servico de iluminacéo publica na cidade do Rio de Janeiro. As reflexoes
consideram a eficacia social do direito a cidade no bojo do processo de estandardizacéo da



cidade e os provaveis efeitos na paisagem do espaco urbano. Adota a abordagem
interdisciplinar com o estudo de caso-referéncia. Identifica o perfil das produgdes normativas
construidas segundo aldgica do mercado, principal mente no bojo de relaces assimétricas.

16. DIREITO A CIDADE: A QUEM PERTENCE O DIREITO A CIDADE? Questio
proposta pelos autores Paula Constantino Chagas Lessa , Caio Calvao Pereira e Wesley
Gabriel Santiago da Silva Brito, no contexto do espaco de convivéncia social e integracdo
entre os mais diversos grupos ecléticos, sob a 6tica de politicas publicas. Estuda os processos
histéricos que perpassam no direito urbanistico, nas formas e processos de revisao dos Planos
Diretores das regifes metropolitanas do Rio de Janeiro, ressaltando a situacdo sobre as
diversas minorias excluidas. A metodologia inclui abordagem interdisciplinar e estudo de
caso-referencia

17. OS DESAFIOS DAS SMARTCITIES NO CONTEXTO POS REVOLUCAO DIGITAL
de autoria de Andréa Arruda Vaz , Sérgio Czajkowski Jr e Tais Martins, a pesquisa realizou
um ensaio voltado a reforcar a necessidade em se instituir politicas publicas calcadas nas
tecnologias ditas inteligentes, mas igual mente capazes de fortalecer as préticas de governanca
e que primam pelo bem-estar comum. Ressalta os desafios e demais percalcos inerentes a
infusdo das Novas Tecnologias Digitais da Informacéo e da Comunicacdo nas Smartcities,
em especial no que concerne ao respectivo amparo aos interesses coletivos. Nas conclusdes
destaca a constitui¢do de novos arranjos de poder, os quais obrigam o estado a (re)legitimar a
sua existéncia bem como demonstrar a respectiva efetividade de suas a¢bes, ha Sociedade da
Informacéo.

18. PROGRESSO URBANO, LEGITIMIDADE E PARTICIPACAO SOCIAL — UMA

ANALISE HISTORICA DA EVOLUCAO DA CIDADE DE CURITIBA/PR. De autoria de
Andréa Arruda Vaz , Sérgio Czajkowski Jr e Tais Martins, a investigacéo considera o papel

de crescente relevancia no cenario global das cidades, diante do advento da Quarta
Revolucdo Industrial. Analisa o caso da cidade de Curitiba/ PR, analisando dois momentos: a
fase pré-lernista e a fase pos-lernista, dada a constatacdo de que a figura do prefeito Jaime
Lerner teve grande relevancia para a formacéo historia desta cidade. O estudo tambem tece
consideracdes em torno do conceito de progresso urbano

19. POLUICAO DOS IGARAPES NAS AREAS URBANAS DA CIDADE DE MANAUS,
de autoria de Abrado Lucas Ferreira Guimaraes e Edvania Barbosa Oliveira Rage, estuda os
impactos que a poluicdo dos igarapés da cidade de Manaus. Apresenta conclusdes sobre o0



papel dos Estados no sentido de assegurar o direito fundamental, promovendo equilibrio,
protegendo e preservacdo os igarapés da cidade. Ao longo da pesquisa destaca 0s impactos
gue a poluicdo dos igarapés causam no meio ambiente local e na salde dos habitantes de
Manaus/Am.

20. O DIREITO REAL DE CONCESSAO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA da
autoria de Adriana Fasolo Pilati, o artigo analisa o direito real de concessdo especia parafins
de moradia observando sua efetividade na tutela do direito a moradia e a funcéo social da
propriedade como conceito de direito social e fundamental introduzido pela Constituicéo
Federal de 1988. O estudo tambem abrange uma abordagem dedutiva que permite preencher
uma lacuna ha muito existente no direito brasileiro que € a de ocupacéo de terrenos,

particulares ou publicos, quando se tratar especificamente de concessdo para fim especial de
moradia, modificando a ideia de absor¢do da propriedade e elevando sua ocupacéo de forma
ampla, legal e socialmente justa.

21. DAS RELACOES ENTRE DIREITO A MORADIA E DIREITOS A CIDADE, de
autoria de Eloah Alvarenga Mesquita Quintanilha , Jordana Aparecida Teza e Claudia Franco
Corréa a investigacao visa demonstrar a necessidade de um esforco multidisciplinar entre os
textos legais e 0s agentes interessados em alcancar uma maior proximidade com a igualdade
através do direitaamoradia e o direito de acesso pleno a cidade. O objeto principal do estudo
€ aquestdo habitacional, o acesso a moradia e a cidade.

22. DA HONRA A DIGNIDADE: UMA ANALISE DO CONCEITO DE MORADIA

DIGNA de autoria de Claudia Franco Corréa e Cristina Gomes Campos De Seta, o artigo
apresenta uma reflexao sobre as consequéncias da “ separacdo” das cidades ( indigna e digna)
no sistema que se apropria do espaco urbano como commodties e uso 0 espago CoMo reservas
feudais a justificar a criacdo do que se passou a denominar de estado paralelo”. Os conceitos
“Moradia Indigna’ ,“honra’, “dignidade’e “cidadao” como titular de direitos em face do
Estado sfo analisados.O estudo adota 0 método dedutivo e o procedimento técnico de revisdo
bibliografica.

Finalizamos a apresentacdo convidadndo os pesquisadores para percorrerem 0s artigos
apresentacGes com uma leitura que permitira revelar a relevancia dos estudos, a densidade
das reflexdes e, principalmente o valioso dialogo interdisciplinar sempre presente no campo
do Direito Urbanistico realizado durante o XXIX CONGRESSO NACIONAL DO
CONPEDI BALNEARIO CAMBORIU — SC.

Adriana Fasolo Pilati
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O DIREITO REAL DE CONCESSAO ESPECIAL PARA FINSDE MORADIA
THE REAL RIGHT OF SPECIAL CONCESSION FOR DWELLING PURPOSES

Adriana Fasolo Pilati 1

Resumo

O presente artigo tem por objetivo investigar se o direito real de concesséo especial parafins
de moradia efetiva de fato o direito a moradia e a funcdo social da propriedade. Outrossim,
preocupa-se com os referidos direitos constitucionais e seu aperfeicoamento como conceito
de direito socia e fundamental introduzido pela Constituicdo Federal de 1988. Revisa-se
ainda a criacdo do estatuto da cidade com o advento dalei 10.257 de 2001, explicando como
funciona a competéncia legislativa municipal no sistema brasileiro e seus limites, inclusive
dispondo sobre a funcéo socia da propriedade, fazendo-se mencéo ao posicionamento dos
tribunais brasileiros acerca do tema e se o direito brasileiro aceita ou néo tal possibilidade.
Por fim, através de uma abordagem dedutiva, infere-se que o direito real, objeto de estudo,
preenche uma lacuna ha muito existente no direito brasileiro que é a de ocupacéo de terrenos,
particulares ou publicos, quando se tratar especificamente de concessdo para fim especial de
moradia, modificando a ideia de absorcdo da propriedade e elevando sua ocupacéo de forma
ampla, legal e socialmente justa.

Palavras-chave: Concessdo especia paramoradia, Direito a moradia, Direitos reais, Estatuto
da cidade, Funcéo social da propriedade

Abstract/Resumen/Résumé

The present article aims to investigate whether the real right of special concession for
effective housing purposes in fact the right to housing and the social function of property. It
is aso concerned with the aforementioned constitutional rights and their improvement as a
concept of social and fundamental right introduced by the Federal Constitution of 1988. It
also revises the creation of the city's statute with the advent of law 10.257 of 2001,
explaining how it works municipal legislative competence in the Brazilian system and its
limits, including on the social function of property, mentioning the position of the Brazilian
courts on the subject and whether or not Brazilian law accepts such possibility. Finally,
through a deductive approach, it isinferred that the real right, object of study, fillsagap long
existing in Brazilian law that is the occupation of land, private or public, when specifically
dealing with concession to end housing, modifying the idea of absorbing property and
increasing its occupation in a broad, legal and socially just manner.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Specia concession for housing, Right to housing,
Real rights. statute of the city, Social function of property

1 Doutora e Mestre em Direito, professora de graduacéo e do PPGDireito da UPF, com énfase nas linhas
Jurisdi¢do Constitucional, Democracia e Direitos Humanos, Sistemas de Justica e Direito Imobiliario.
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Introducao

A Concessdao de Uso Especial para fins de Moradia foi uma norma estabelecida na
Medida Proviséria 2220/2001, a qual determinou que os terrenos publicos que estivessem sendo
ocupados, com medidas e normas de acordo com o disposto nesta, tera o direito a tal concessao

para que possa continuar a ter como moradia sua e de sua familia.

Dispor desta concessdo somente foi possivel através do advento de vérias normas
juridicas em nosso sistema. Primeiramente foi com a inclusdo do direito a moradia como um
direito social e universal, fazendo com que as legislagdes passassem a prever direitos
especificos para que determinar a moradia, sendo que esta foi regulada através do Estatuto da
Cidade que foi um marco importantissimo para o regime juridico, trazendo novagdes e

regulamentagdes para praticas de nossas propriedades, inclusive.

Cabe salientar que a Concessdo de uso especial para fins de moradia ¢ uma norma
pertinente e determinante no nosso sistema, para que possa ser observando, além da funcao
social da propriedade, o correto procedimento para terrenos e areas de terras publicas que

estejam servindo para moradia conforme dispde a Medida Provisoéria regulamentadora.

1 Direito 2 moradia

Os direitos sociais foram introduzidos na Constitui¢ao Federal de 1988 com o objetivo
claro de garantir o exercicio de direitos fundamentais aos individuos, com condigdes de

igualdade, objetivando a vida digna com as condi¢des dadas pelo Estado.

Dentre esses direitos, temos como um dos principais o Direito a Moradia, onde se
encontra disposto no caput do artigo 6°!, dentre outros, tendo claro que o direito a uma moradia

digna ¢ observado a todos os brasileiros.

! Artigo 6° Sdo direitos sociais a educagio, a satde, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988).
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Antes mesmo de ser previsto na Constitui¢do Federal de 1988, tal direito ja havia sido
previsto, na forma de direito a habitacdo, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de

1948, onde em seu artigo XXV?, deixa expresso tal direito.

Ainda, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais de 1966,
fazendo clara referéncia ao mesmo direito tratado na DUDH, traz em seu artigo 11-1°, o direito

a moradia.

Conseguimos observar que o direito a moradia ¢ amplamente discutido desde os
primordios das Constituicdes e Diplomas legais, pois ¢ direito imprescindivel de qualquer
cidadao brasileiro, devendo obter um minimo de condi¢ao, sendo tratado o direito a moradia ou

até mesmo o direito a habitagao.

Importante salientar a defini¢do de direito a moradia trazido por Loreci Nolasco, para
quem o direito @ moradia tem alicerce na “posse exclusiva e, com durag¢do razoavel, de um
espaco onde se tenha protecao contra a intempérie e, com resguardo da intimidade, as condigdes
para a pratica dos atos elementares da vida: alimentagdo, repouso, higiene, reprodugao,

comunhao” (NOLASCO, 2017).

Diante disto, entende-se que o direito @ moradia consiste num complexo de direitos e
deveres com ideias positivas e negativas, vinculando entidades particulares e estatais, embora

de formas diferentes.

Em que pese termos obriga¢ao constitucional no atendimento dos direitos sociais, bem
como o direito a moradia, existe uma grande barreira que devemos superar para conseguir
implantar todos esses direitos, no qual se encontra o direito a moradia, como podemos observar
nas palavras de Fernando Abujamra Aith, em trabalho apresentado no 1° Encontro Brasileiro

de Direitos Humanos,

os Direitos individuais possuem muito mais respaldo juridico e garantias judiciais efetivas do
que os direitos sociais. Enquanto existem instrumentos como o Habeas Corpus, Mandado de

2 Artigo XXV - Todo ser humano tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar-lhe, € a sua familia, saude e
bem-estar, inclusive alimentago, vestuario, habitagdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, €
direito a seguranga em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstincias fora de seu controle (DECLARACAO UNIVEERSAL DOS DIREITOS
HUMANOS, 1948).

3 Artigo 11-1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequando para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar
a consecugdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperagdo internacional
fundada no livre consentimento (PACTO INTERNACIONAL DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURALIS, 1966).
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Seguranga, o principio da legalidade, entre outros, destinados a garantia do cidaddo contra
arbitrariedades estatais, verificamos a absoluta falta de instrumentos e garantias juridicas que
protejam, com a mesma eficacia, os direitos sociais, culturais e econdmicos. Enquanto os
direitos civis e politicos exigem, basicamente, uma abstengao por parte do Estado, os direitos
sociais exigem uma agao efetiva do Estado (AITH, 2017).

Tem-se, portanto, que direito a moradia esta inserido no texto constitucional como
direito fundamental, sendo abrangido antes mesmo por meio de tratados e pactos internacionais,
porém agora garantido em todo territorio nacional, justamente por estar expresso em nossa
constitui¢do, firmado através da Emenda Constitucional 26/2000* (BRASIL, 2000), sendo
identificada a sua importancia em face da necessidade humana de possuir um espaco que

ofereca protecdo e referéncia para a vida social.

Importante também trazer a referéncia de Sergio Iglesias Nunes de Souza, que deixa

uma defini¢do clara sobre o tema:

A moradia consiste em bem irrenunciavel da pessoa natural, indissociavel de sua vontade e
indisponivel, que permite a fixagdo em lugar determinado, ndo s6 fisico, como também a
fixagdo dos seus interesses naturais da vida cotidiana, exercendo-se de forma definitiva pelo
individuo, e, secundariamente, recai o seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas sendo
objeto de direito e protegido juridicamente. O bem da ‘moradia’ ¢ inerente a4 pessoa e
independente de objeto fisico para a sua existéncia e protecdo juridica. Para nos, ‘moradia’ ¢
elemento essencial do ser humano e um bem extrapatrimonial. ‘Residéncia’ € o simples local
onde se encontraria o individuo. E a habitagdo é o exercicio efetivo da ‘moradia’ sobre
determinado bem imoével. Assim, a ‘moradia’ é uma situacdo de direito reconhecida pelo
ordenamento juridico (SOUZA, 2004, p. 45).

A partir desta defini¢do, portanto, temos a importancia do tema direito a moradia e como
0 mesmo esta presente em nosso cotidiano, passando por todas as fases constitucionais e de
legislacdo, mesmo que ainda estejamos longe de um consenso de aplicacdo para toda a

populacao brasileira.

2 Estatuto da Cidade

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, surgiu-se uma nova forma de estudar

e estabelecer politicas publicas para a sociedade. Assim, foi estabelecido o Capitulo II,

4 Artigo 1° O art. 6° da Constitui¢io Federal passa a vigorar com a seguinte redacdo: "Art. 60 Sio direitos sociais
a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a maternidade e
a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (BRASIL, Emenda Constitucional 26,
2000).
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denominado “Da Politica Urbana”, onde foi discutido nos artigos 182° ¢ 183° formas que

norteassem a administragdo de politicas urbanas.

O Estatuto da Cidade pode ser definido como a lei federal de desenvolvimento urbano
constitucionalmente, que regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser

aplicadas pela Unido, Estados e especialmente pelos Municipios (BRASIL, 2002, p. 20).

Foi diagnosticada, entretanto, a necessidade de leis especificas que regulamentassem
alguns pontos chaves tratados no Capitulo II da Constituicdo Federal. A partir dessa
necessidade, foi criada a lei 10.257 de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, a
qual regulamenta todas as disposi¢des inclusas no capitulo acima referido, tendo como

principios basicos e norteadores o planejamento participativo e a funcdo social da propriedade.

A lei contém cinco capitulos que sdo divididos entre diretrizes gerais, instrumentos da

politica urbana, plano diretor, gestdo democratica da cidade e disposigdes gerais.

Os pontos mais relevantes da referida lei, conforme menciona Vinicius Marins, sao

a efetiva concretiza¢do do Plano Diretor nos Municipios, tornando eficaz a obrigatoriedade
constitucional de sua existéncia em cidades com mais de vinte mil habitantes; a fixacdo das
diretrizes gerais previstas no art. 182, da CRFB, para que o municipio possa executar sua
Politica de Desenvolvimento Urbano; a criagdo de novos institutos juridicos, ao lado da
regulamentagdo do § 4°, do art. 182 da Carta Magna (parcelamento e edificagdes compulsorios,
IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento em titulos); a fixacdo de
sangdes para o Prefeito e agentes publicos que ndo tomarem providéncias de sua algada,
inclusive, para o Prefeito, a sangdo de improbidade administrativa; a instituicdo de gestdao
democratica e participativa, da cidade, e, finalmente, as alteracdes na Lei de Ag¢ao Civil
Publica para possibilitar que o Judiciario torne concretas as obrigagdes de ordem urbanistica,
determinadas pela Lei, inclusive em relagdo a elaboragdo e aprovag¢do do Plano Diretor
(MARINS, 2017).

A partir deste ponto foram regulamentadas normas que antes ndo estavam explicitas e
ndo detalhadas na Constituicdo, trazendo as inovagdes necessarias para estabelecer o

funcionamento e regimento das cidades através dela.

No Estatuto ocorreram diversas inovagdes que se situam em trés campos: a) um conjunto de
novos instrumentos de natureza urbanistica voltada para criar as formas de uso ocupagdo do
solo; b) a ampliacdo das possibilidades de regularizagdo das posses urbanas; ¢) uma nova

5 Artigo 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes (BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
1988).

¢ Artigo 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos € cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. (BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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estratégia de gestdo que incorpora a idéia da participagdo direta do cidaddo em processos
decisorios sobre o destino da cidade [sic] (BRASIL, 2002, p. 38 ¢ 39).

Notadamente o Estatuto da Cidade trouxe um novo viés ao cidadao no que concerne a
participagdo direta em decisdes de sua cidade. Nota-se também o carater normativo em relagao

as posses urbanas e ocupagoes de solo.

As grandes cidades tém como um dos grandes desafios o controle processo de expansdo e
desenvolvimento urbanos. Tal problema surge nas cidades que tem uma expansdo demografica
e de negdcios, sob um contexto de concentragdo de renda e grande parte da populagdo de baixa
renda (BRASIL, 2002, p.60).

Um grande exemplo que se pode destacar no Brasil € o crescimento das favelas. Isso
se deve, principalmente, pela falta de estrutura das grandes cidades onde o centro demografico
¢ grande e o fluxo econdmico acaba por ndo acompanhar. A populacio acaba, portanto, tendo
que se estabelecer em locais onde a infraestrutura dessas cidades ndo chegam, fomentando e até

criando novas favelas, como tnica forma de obter moradia.

Cabe salientar que dentre os varios instrumentos criados por esse Estatuto com o
intuito de desenvolver as cidades, o principal foi a criagcdo da obrigatoriedade do Plano Diretor

para cidades com mais de vinte mil habitantes.’

3

O Plano diretor pode ser definido como “um conjunto de principios e regras
orientadoras da a¢do dos agentes que constroem e utilizam o espago urbano” (BRASIL, 2002,
p. 41), ou seja, tem o carater de regular toda e qualquer atuagdo dos administradores de centros
urbanos, sendo que esses ndo podem extrapolar os limites estabelecidos no Plano Diretor de

cada municipio com populagdo igual ou superior ao minimo estabelecido.

O Capitulo III da lei 10.257, entre os artigos 39 e 42-B tras as disposi¢des que dao as
diretrizes que os municipio deverdo seguir para estabelecer o seu Plano Diretor, deixando claro
que ndo estardo constantes todas as solugdes para os problemas que as cidades virdo a ter,
porém, estabelecendo formas de interven¢do imediatas a esse e regulamentar formas de atuacao

para construcdes e delimitagdes das cidades.

7 Artigo 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. (BRASIL, CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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Importante frisar que com o passar do tempo muita coisa aconteceu advinda do
Estatuto da Cidade, principalmente desenvolvendo e planejando a gestdo urbana dos

municipios.

Ap6s dez nos, como menciona Renato Saboya, fica claro, por exemplo, que a promessa
de participacdo popular promovida pela lei ndo se concretizou como o esperado. Ainda
perduram muitas distor¢des nos processos participativos: manipulacdes, pressdes de todos os

tipos, intimidagdes, atropelos e impericias:

Juntamente com iniciativas que podem ser consideradas bem sucedidas, hd muitos outros
exemplos em que a participacdo foi utilizada mais como um instrumento para legitimar
interesses especificos do que como uma forma de efetivamente democratizar a tomada de
decisdes, no sentido de incorporar os valores de uma maior parcela da populag@o na defini¢ao
de caminhos e de prioridades. Em outros casos, ficou claro que a participagdo, por si s, ndo
garante qualidade nas decisdes. A postura de “lavar as maos”, adotada por varios técnicos em
nome de uma suposta primazia da participagdo popular, revelou-se tio prejudicial quanto seu
oposto, o tecnicismo exagerado (SOBOYA, 2012).

Resta evidenciado, portanto, que neste periodo em que o Estatuto da Cidade estd em
vigor, conseguiu regularizar muitas situagdes, prevendo diversas solu¢des para problemas
criados pelo proprio poder publico. Entretanto, o estatuto ndo se mostrou a melhor solucdo para
todos os problemas, criando verdadeiros dilemas no que concerne a alguns pontos especificos,

sendo que ainda esta em fase de adaptacao, justamente por ser um Estatuto, em tese, novo.

2.1 Competéncia legislativa municipal no sistema brasileiro

A partir da Constituicio Federal de 1988, temos o Municipio reconhecido,
oficialmente, como ente participante da federacdo, se juntado a Unido, Estados e Distrito

Federal, como pode ser observado nos artigos 1°® ¢ 18° de tal diploma legal.

Ha de se salientar, entretanto, que nem toda a doutrina partilha totalmente deste
entendimento que temos a partir da Constituicdo Federal de 1988, alicer¢cados, entre outros,

pelo motivo de que os Municipios ndo possuem a triparticdo classica dos poderes, se

8 Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados € Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:[...]. (BRASIL,
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
® Artigo 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo. (BRASIL,
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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restringindo apenas ao Poder Executivo e Legislativo, porém deixando o Judiciario de lado e

nem mesmo possuir representagdo no Senado federal. Nesse sentido, pode-se observar que

a Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio é entidade de 3°
grau, integrante e necessaria ao nosso sistema federativo. Data vénia essa é uma tese
equivocada, que parte de premissas que nao podem levar a conclusao pretendida. Nao € porque
uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre
o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio € essencial ao conceito de federagao
brasileira. Nao existe federagdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Em que muda a
federagdo brasileira com incluir os Municipios como um de seus componentes? Nao muda
nada (SILVA, 2006, p.474).

Porém ¢ inegavel o carater igualitario e autonomo adquirido pelo Municipio, sendo

que agora estes compoem a estrutura de federagao brasileira.

O legislador trouxe todas as atribuigdes de competéncia legislativa material dos
Municipios no seu art. 30'°, deixando, entretanto, preceitos que sdo resquicios advindos da
Constituicao Federal de 1934, como por exemplo legislar sobre assuntos de interesse local e

suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber.

Claro ¢ o entendimento de Hely Lopes Merirelles sobre o tema, para quem o interesse

local

ndo ¢ interesse exclusivo do Municipio, ndo ¢ interesse privativo da localidade, ndo ¢ interesse
unico dos municipes [...]. Ndo ha interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do
Estado-Membro, como também ndo ha interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos
municipios, como partes integrantes da federagdo brasileira. O que define e caracteriza
interesse local, inscrito como dogma constitucional ¢ a preponderincia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da Unido (MEIRELLES, 2003, p. 109).

A érea de atuagdo do Municipio € o interesse local, pois tudo que legislar sobre o
interesse local, vai de encontro com a competéncia legislativa do municipio. Importante nao
haver a confusdo com um possivel abandono de interesse das outras pessoas de direito publico,
0 que ndo ocorre, visto que o interesse local ndo pode excluir o estadual e nem mesmo o

nacional, deixando o Municipio sempre com a responsabilidade de firmar a maior necessidade

10 Artigo 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a legislagdo
federal e a estadual no que couber; III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV -
criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial; VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educagdo infantil e de ensino fundamental; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006) VII -
prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a satide da populagio;
VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; IX - promover a protecdo do patrimdnio historico-cultural local,
observada a legislagio e a agdo fiscalizadora federal e estadual. (BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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do interesse local em detrimento ao interesse estadual e nacional, sendo o interesse local "aquele
ligado de forma direta e imediata a sociedade municipal e cujo atendimento ndo pode ficar na
dependéncia de autoridades distantes do grupo que ndo viveu problemas locais" (FERRARI,

2001, p. 59).

Ainda, se faz importante distinguir o que seria a suplementagao legislativa atribuida
ao municipio pelo legislador. A doutrina ¢ estdvel no conceito de que a competéncia
suplementar é exercida claramente ao previsto no art. 24!!, visto que o Municipio ndo se

encontra no rol dos entes de competéncia concorrente, como se vé:

O art. 24 refere-se apenas a Unido, Estados e ao Distrito Federal, ndo incluindo nesse elenco
a figura do Municipio, admitindo a competéncia suplementar apenas em relagdo aos Estados.
O art. 30, II, veio, de certa forma, suprir a falha do art. 24; ndo criando competéncia para o
Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia legislativa suplementar da legislagdo
federal e estadual, naquilo que couber, ou seja, dentro dos assuntos de interesse local
(FERRARI, 2001, p. 212).

Verifica-se, portanto, que a nova ordem trazida pela Constituicdo Federal de 1988 de
equiparar o Municipio aos entes federados, foi consagrado pelo fato de que o legislador
encontrou um meio de fazer com que o proprio Municipio consiga estabelecer as lacunas que

ndo podem ser supridas pela forca Estadual e Nacional.

3 Funcéo social da propriedade

Com o passar dos anos, o conceito de liberdade sobre a propriedade tem sofrido diversas
mudangas e adaptagdes. Tinhamos o conceito de que a propriedade particular poderia ser
utilizada de forma livre pelo seu proprietario, sem precisar estabelecer qualquer limite regulador
pelo estado, bem como nao tendo que obedecer qualquer norma que legislasse sobre a funcao

social de qualquer propriedade que fosse.

1 Artigo 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: 1 - direito
tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; II - orcamento; III - juntas comerciais; IV - custas
dos servigos forenses; V - produgéo e consumo; VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigdo; VII - protegdo ao patrimdnio
historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; IX - educacdo, cultura,
ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacdo; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 85, de 2015) X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; XI -
procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, protecdo e defesa da satde; XIII - assisténcia
juridica e Defensoria publica; XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV -
protecdo a infincia e a juventude; XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis. (BRASIL,
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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O primeiro grande defensor da ideia de que a propriedade gerava para o seu titular o
dever de empregar esta riqueza no interesse da sociedade foi Leon Duguit. J4 em 1914, na sua
obra Las Transformaciones Generales Del Derecho Privado desde el Codigo de Napoleon,

Duguit afirma que

a propriedade ¢ uma institui¢do juridica que se formou para responder a uma necessidade
econ0mica, como, por outra parte, todas as instituicdes juridicas e que evoluciona
necessariamente com as necessidades economicas (apud TEIZEN JUNIOR, 2004, p. 154).

Como refere Augusto Geraldo Teizen Junior (2004, p. 154), o pensador francés notou
que a sociedade moderna se transformava rapidamente e também o conceito juridico da
propriedade deveria acompanhar esta transformacdo, a fim de assegurar seu relevante papel
econdmico. Por isso, para ele, a sociedade deixou de ser um direito individual para converter-
se em uma funcao social. Por isso mesmo, Duguit pregava a necessidade de leis (até¢ entdo
inexistentes) que impusessem ao proprietario a obrigagdo de cultivar o campo, de conservar a
casa, de dar a riqueza que tinha em maos uma utilidade econdmica e social. Defendia como
legitima a intervengdo do legislador para evitar que grandes propriedades imobiliarias se
prestassem a especulagdo, de forma que seus donos deveriam lhe dar uma destinacdo produtiva.

Segundo Duguit,

O proprietario tem o dever e, portanto, o poder de empregar a coisa que possui na satisfagao
das necessidades individuais e, especialmente, das suas proprias de empregar a coisa no
desenvolvimento de sua atividade fisica, intelectual e moral. O proprietario tem o dever e,
portanto, o poder de empregar a sua coisa na satisfagdo das necessidades comuns de uma
coletividade nacional inteira ou de coletividades secundarias (apud TEIZEN JUNIOR, 2004,
p. 154).

Nos dias atuais, como se observou a partir de Duguit, temos uma visdo mais responsavel
no que concerne a liberdade sobre sua propriedade, sendo que esta tem de atender limites que

sdo estipulados em leis e baseados em interesses difusos e coletivos.

O exercicio do direito de propriedade, em que pese ter como caracteristica o fato de ser
considerado um direito absoluto, encontra limites na destinagdo conferida pelo titular ao bem,
que ndo pode se afigurar contraria aos interesses difusos e coletivos. Assim, a propriedade
possui fungdes sociais decorrentes da politica constitucionalmente tragada para ela (LISBOA,
2008, p. 268).

Suas limitagdes, portanto, se ddo de forma constitucional, administrativa, civil,

ambiental e penal, sendo que sua origem ¢ de um conceito juridico indeterminado.
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A Constitui¢do da Republica de 1967, no seu art. 157, III'2, trouxe pela primeira vez a
denominacgdo da expressao “func¢do social da propriedade” para nosso ordenamento juridico na

qualidade de principio informador da ordem economica.

Nesta mesma ordem, veio a Constitui¢do Federal de 1988 para invocar a fungdo social
da propriedade como direito e garantia individual, sendo cldusula pétrea, como podemos

observar no seu art. 5°, XXIII'3.

Em suma, tem-se que todas as agdes praticadas em torno da propriedade que ndo estejam
atingindo sua fun¢do social, vindo a ser contrario aos principios desta, estardo ultrapassando os
limites do direito de propriedade e, assim, sendo passiveis das penalidades dispostas em lei,

podendo, inclusive, vir a perder o direito sobre tal propriedade.

Por isso mesmo, sdao defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade ou
utilidade, ¢ sejam animados pela intengdo de prejudicar outrem (art.1228, § 2.°, CC). Nessa
hipotese, ndo poderia se falar em exercicio regular de um direito, mas em abuso de direito, que
¢ considerado em nosso ordenamento juridico como um ato ilicito. A titulo de exemplo, ndo
poderia o proprietario simplesmente se recusar a renovar um contrato de locagdo e deixar de
aproveitar seu imovel, apenas com o intuito de prejudicar seu locatario, que utiliza o imével
como ponto empresarial de seu estabelecimento.

Em suma, n3o obstante o direito individual de propriedade ndo deixe de merecer a tutela
juridica, inclusive de ordem constitucional, deve ceder passagem em confronto com o interesse
maior da coletividade. Destarte, pode o proprietario ser privado da coisa, nos casos de
desapropriagdo, por utilidade publica ou interesse processual. A coisa pode ser ainda
reivindicada pelo poder publico, em caso de perigo iminente (v. g., guerra, enchentes,
requisicdo de imovel para abrigo de pessoas desalojadas por catastrofes naturais etc.).
Obviamente, o proprietario tem direito a indenizacdo justa (LOUREIRO, 2004, p. 116).

Desta forma, resta claro que a propriedade deve atingir o objetivo pelo qual ela ¢
destinada, ou seja, devera ser utilizada como instrumento de procuracao e circulagao de riqueza,
sendo empregue a esta, sua producdo econdmica e ndo podendo ser desvirtuada em seu

proposito.

4 Concessao de direito real de uso

12 Artigo 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justi¢a social, com base nos seguintes principios: III -
fungdo social da propriedade. (BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
1967).

13 Artigo 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros € aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIII - a propriedade atendera a sua funcdo social. (BRASIL,
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).
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A Concessao de Direito Real de Uso ¢ uma ordem ja existente em nossa legislagdo,
atingindo, porém, maior repercussdao com a criagdo do Estatuto da Cidade, tornando-se muito
importante para a politica publica e para o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
significando uma mudanga interessante visto que trata a forma que se dara tal concessdo. Como

pode-se observar,

tal norma indica que sera instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares,
de forma gratuita ou onerosa, por prazo determinado ou ndo, na forma de direito real resoluvel,
com o fito de regularizagdo fundiaria de interesse social, urbanizacdo, industrializagdo,
edificagdo, cultivo de terra, aproveitamento sustentavel de varzeas, preservagdo de
comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia, ou outras modalidades de interesse
social em areas urbanas (FERNANDES, 2011, p. 258).

De acordo o art. 7° do Estatuto da Cidade, percebe-se, em sintese, que a Concessao de
Direito Real de Uso trata-se de um contrato por meio do qual a administragdo transfere o uso
de terreno publico ou privado — ndo havendo a transferéncia de dominio — por um prazo
determinado (podendo ser indeterminado), a titulo oneroso ou gratuito. O concessionario deve

usar o bem nos limites e fins contemplados na lei.

Trata-se também de direito real sobre coisa alheia, transmissivel, mas que reverterd a
Administragdo se o titular originario ou seus sucessores ndo derem a devida destinagdo ao
bem. Assim o Poder Publico se garante para o caso de o imével permanecer sem uso ou com
uso indevido, dando margem a especulagdes imobilidrias, sem cumprir sua finalidade social.
Essa concessao pode ser outorgada por escritura publica ou termo administrativo (VENOSA,
2010, p. 623).

Ou seja, apenas hd a transferéncia da concessdo de uso por tempo estipulado pela
administracdo, ndo se falando nunca em transferéncia de dominio, voltando, ao fim do prazo

desta concessdo, o terreno ao estado quo anterior que estava.

Esclarece ainda Silvio Venosa, que “a concessdo de direito real de uso ¢ a forma mais
ampla de outorga de utilizacdo de bem publico, distinguindo-se da autorizagcdo de uso, da

permissao de uso e da ja mencionada simples concessao de uso” (2010, p. 622).

A concessao se extingue pelo cancelamento por iniciativa do poder concedente, pela
morte do beneficidrio da concessdo, na hipotese do termo final, pela rentincia do concessiondrio,
pelo ndo uso da coisa de acordo com aquilo que estad estabelecido no instrumento de cessao

(FERNANDES, 2011, p. 259).
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Também ¢ clara a posicdo majoritaria dos tribunais. O Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul, a titulo de exemplo, através da Décima Sétima Camara Civel, ja se manifestou no

mesmo sentido'.

Cabe salientar, por fim, no que concerne a Concessao de Direito Real de Uso, que a lei
estabelecera suas condigdes de outorga, inclusive a concorréncia publica, sendo que esta forma
de modalidade veio a substituir com vantagem as hipdteses de venda ou doagao pelo Poder

Publico.

4.1 Concessdo de uso especial para fins de moradia

Direitos reais somente poderdo ser criados por lei. Nao ¢ diferente com a Concessao de
uso especial para fins de moradia, que ¢ uma modalidade introduzida no rol do artigo 1.225 do
Cddigo Civil'>, pela Lein® 11.481/2007, vindo a ter origem na Medida Provisoria n® 2220/2001,
tendo como ambito a realizagdo da justiga social por meio de concessdo de uso especial para
fins de moradia em terrenos de marinha ou a regularizacdo a ser promovida de terras publicas
ocupadas, com prote¢do especial a populagao carente sob o espirito da Constituigdo Federal de

1988.

Num aparato histdrico, observa-se que a presente concessao ja estava prevista no proprio
Estatuto da Cidade juntamente com diversas formas de resolver a questdo que envolvia a fung¢ao
social da propriedade em conjunto com a fung¢do social das cidades, vindo, entretanto, a deixar
de figurar na redagdo final do referido Estatuto. Esta regra, porém, foi acrescida apenas com a

lei 11.481/2007, Segdo VIII, artigo 22-A'®, como citado acima.

14 APELACAO CIVEL. ACAO DE COBRANCA, RESOLUCAO CONTRATUAL E REINTEGRACAO DE
POSSE. CONTRATO DE CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO. PROJETO DE CONSTRUCAO DE
MORADIAS POPULARES. UNIDADE PRO MORADIA. PARCELAS. INADIMPLEMENTO. RESOLUCAO.
RETOMADA. BEM DE FAMILIA. Hipétese em que a recorrente deixou de pagar as parcelas referentes ao bem
imdvel que pretendia adquirir, inserido em programa de moradia popular, dando azo a resolugdo contratual.
Reintegrac@o de posse que é consequéncia ldgica da resolucdo. De ser afastado o pedido de aplicagdo da lei que
protege o bem de familia. (BRASIL, TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL, 2011).

15 Artigo 1.225. Sdo direitos reais: I - a propriedade; II - a superficie; 111 - as serviddes; IV - o usufruto; V - 0 uso;
VI - a habitagdo; VII - o direito do promitente comprador do imével; VIII - o penhor; IX - a hipoteca; X - a
anticrese. XI - a concessao de uso especial para fins de moradia; (Incluido pela Lei n® 11.481, de 2007) XII - a
concessao de direito real de uso; e (Redag@o dada pela Lei n® 13.465, de 2017) XIII - a laje. (Incluido pela Lei n°
13.465, de 2017).

16 Segdo VIII - Da Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia. Art. 22-A. A concess?o de uso especial para
fins de moradia aplica-se as areas de propriedade da Unido, inclusive aos terrenos de marinha e acrescidos, e sera
conferida aos possuidores ou ocupantes que preencham os requisitos legais estabelecidos na Medida Provisoria
n° 2.220, de 4 de setembro de 2001. (BRASIL, ESTATUTO DA CIDADE, 2001).
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Trata-se de uma espécie de usucapido que ndo acarreta a aquisi¢ao da propriedade, mas
sim da concessdo de uso especial para fins de moradia. O pedido pode ser feito
administrativamente pelo interessado e, nesse caso, a Administragdo Publica tem o prazo de
doze meses para aprecia-lo, a contar da data do protocolo do requerimento. Havendo recusa (ou

omissao) administrativa, o pedido podera ser realizado judicialmente.

Desta forma, resta claro que a prerrogativa atribuida ao Poder Publico ¢, principalmente,
a de assegurar o exercicio do direito de concessdo especial de uso para fins de moradia em outro
local quando o imdvel que for tido como objeto do requerimento for a) de uso comum do povo;
b) destinado a projeto de urbanizacdo; c) de interesse da defesa nacional, da preservagao
ambiental e da prote¢do dos ecossistemas naturais; d) reservado a constru¢ao de represas e

obras congéneres; €) situado em via de comunicagao.

Esse direito real possui alguns requisitos, quais sejam: inicialmente tal concessao ird pressupor
a inscricdo de ocupacdo de imodvel de dominio publico da Unido, de acordo com os
regulamentos administrativos. Deferida a inscrigdo, “a administragdo publica realiza ato
administrativo precario, que a qualquer tempo pode vir a ser resolvido. Fala-se, entdo, em

resolucdo do titulo de inscrigdo de ocupagdo” (FERANDES, 2011, p.257).

Imperioso salientar que essa concessao ndo somente se restringe a esfera federal,
sendo também atribuida aos niveis estaduais e municipais, sendo que “sob esse prisma,
atende-se a fun¢do social da propriedade, principio constitucional dos arts. 5° XXIII, 170, 11T

e 182, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988” (VENOSA, 2010, p. 621).

A extingdo de uso especial para fins de moradia se dard pelo cancelamento do ato
administrativo, quando o Poder Publico ira reaver a posse direto do imdvel, por meio de outro
ato administrativo. Outras formas podem se dar, a saber: pela morte do beneficidrio da
concessao; pela rentincia; pelo advento de termo; pelo ndo uso da coisa (FERNANDES, 2011,
p. 255).

Observa-se o tratamento dos tribunais quando se verificam os requisitos para que a
Concessdo possa ser deferida. Nesse sentido, tem-se a Apelagdo Civel

10132257220148260554 do Tribunal de Justica de Sdo Paulo'’, que trata de um recurso de

7 ACAO DE CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINSDE MORADIA PROGRAMA DE
URBANIZACAO DA "FAVELA GAMBOA" — IMOVEL PARA FINS EXCLUSIVO DE MORADIA -
MEDIDA PROVISORIA N° 2 . 220/2001 — Pretensdo inicial da autora voltada a concessdo de uso especial para
fins de moradia, com fundamento na MP 2.220/2001 cc. art. 49 da Lei Municipal 8.869 /2006 — Aplicabilidade da
Medida Proviséria n® 2.220 /2001 — Auséncia de usurpagio de competéncia por parte da Unidio — O Colendo Orgio
Especial do TJISP reconheceu a abrangéncia nacional da referida medida provisoria (entendimento atual) — Imovel
ocupado desde 1991 pela autora e que ndo sofreu procedimento de afetagdo — Preenchimento dos requisitos
estabelecidos na MP 2.220 /2001 — Direito subjetivo da parte — Sentenga de procedéncia mantida. Recursos, oficial
e voluntario da Prefeitura, improvidos. (BRASIL, TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO. Apelagio
1013225-72.2014.8.26.0554, 2015).

304



apelagdo, nos autos da ‘a¢do declaratéria de concessao de uso especial para fins de moradia’, a

qual foi julgada procedente e teve, no seu recurso, a manutengao da sentenca.

Nas razdes para manuteng¢ao, foi esclarecido o fato, pois todos os requisitos exigidos na
medida provisoéria 2.220/2001 foram cumpridos, visto que foram apresentados os comprovantes
de exaurimento de tentativa extrajudicial junto a municipalidade para que fosse auferida tal
concessao, porém negado pela mesma. Ainda, provadas foram as formas exigidas por lei e pela
medida provisoria supracitada, ndo fazendo sentido algum a reformada da decisdo, merecendo
a devida manutencdo de sentenca, numa clara demonstracdo de que, cumprido os requisitos
exigidos, a concessdo de uso especial para fins de moradia estd em devida pratica e uso, tendo,

inclusive, acolhida pelos tribunais.

No mesmo sentido, traz-se a Apelagdo Civel 70052960036 do Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul'®, que descaracteriza a tentativa de usucapido, vindo, porém, a reconhecer
os requisitos da Medida Provisdria 2.220/2001, declarando, portanto, a acolhida do pedido de

concessao de uso especial para fins de moradia.

Importante destacar, entretanto, o posicionamento contrario dos tribunais no que se
refere a ndo concessdo de uso especial para fins de moradia, quando demonstrado que o
requerente ndo se enquadra nos requisitos da lei/medida proviséria, bem como nao cumpriu

com o que dispde para que se possa analisar o pedido.

Nesse sentido, tem-se a Apelagao Civel 70031192883 do Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul'®, na qual foi decidiu-se pela improcedéncia da agdo e desprovimento de presente

'8 APELACAO CIVEL. ACAO DE USUCAPIAO.CONCESSAODE DIREITO REAL
DE USO PARA FINS DE MORADIA. MEDIDA PROVISORIA 2220/2001. Ag¢do de usucapido com pedido
sucessivo de concessdo de direito real de uso para finsde moradia, julgada parcialmente procedente para indeferir
o pedido de declaragdo de propriedade porque o bem objeto da agdo pertence ao municipio, deferindo, porém, o
titulo de concess@o de uso para fins de moradia, porque atendidos os requisitos do artigo 1° ¢ 2° da Medida
Provisoria 2220/2001. Parecer ministerial, ndo acolhido, no que concerne a argiii¢ao de inconstitucionalidade da
aludida Medida Provisoria. A concessao de uso especial para fins de moradia, conforme art. 6° da Medida
Provisoria referida serd obtida pela via administrativa. Somente em caso de recusa ou omissdo desta é que sera
obtida pela via judicial. Sem a demonstragdo do exaurimento da via administrativa, a autora carece de agdo em
relacdo a esta postulagdo, por auséncia de interesse de agir. Ademais, a concessdo de uso especial tem o carater de
contrato administrativo, inexistente no caso em aprego. Senten¢a modificada. Extingdo da agdo em relacdo a este
pedido. DERAM PROVIMENTO AO RECURSO. UNANIME. (BRASIL, TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO
GRANDE DO SUL, Apelagdo Civel N° 70052960036, 2014).

9 APELACAO CIVEL. ACAO DE CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARAFINS DE MORADIA COM
PEDIDO LIMINAR DE MANUTENCAO DE POSSE. OCUPACAO DE BEM PUBLICO. CARATER
IRREGULAR DESSA OCUPACAO, QUE NAO ATENDE AOS REQUISITOS ESTABELECIDOS PELO
ENTE MUNICIPAL. ESBULHO CARACTERIZADO. PERMANENCIA NO IMOVEL INVIABILIZADA.
RECURSO DESPROVIDO. (BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. Apelagdo Civel N°
70031192883, 2012).
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recurso pelo fato de os autores ndo comprovarem estar cumprindo todos os requisitos exigidos
pela Medida Proviséria 2.220/2001. Desse modo, ndo ha que se falar em concessdo de uso
especial para fins de moradia no presente caso, numa clara conjectura do entendimento dos
tribunais no sentido de ndo prover recursos e decisdes para os casos que ndo comprovarem estar

em acordo com todos os requisitos exigidos por lei.

Portanto, vislumbra-se o entendimento dos tribunais no sentido de aplicagdo da
concessao de uso especial para fins de moradia quando verificado o cumprimento de todos os
requisitos exigidos por lei e pela Medida Proviséria 2.220/2001, ndo se tendo divida quanto a
aplicabilidade desta. Todavia, a tendéncia natural dos mesmos tribunais ¢ pela ndo cedéncia de
tal concessdao quando for claro o ndo cumprimento dos requisitos estipulados, bem como a nao
observancia de um ou mais deles, tornando uma posi¢do uniforme seja pela concessdo ou

negatodria desta.

CONCLUSAO

Por todo o discutido no presente trabalho, tem-se que o direito & moradia foi adequado
como sendo um direito universal, tratado nos direitos humanos e instituido pela Constitui¢ao
Federal de 1988, devendo ser observado por todos os governantes, sendo equiparado, inclusive,

aos direitos fundamentais.

Pode ser observada, também, a criacdo do Estatuto da Cidade como pedra basilar do
direito brasileiro, trazendo diversas inovacdes para nossa legislagdo, cm principios basicos e
norteadores do planejamento participativo e da funcdo social da propriedade, qual estabeleceu
um novo parametro para no¢do de que se tinha em relagdo a propriedade, pois a partir do
advento desta norma, deve-se observar, antes mesmo da vontade individual de proprietario, o
interesse coletivo e social, devendo essa ter um cunho de coletividade e cumprir o papel para o

meio que ela esté inserida.

A concessao de direito real de uso ¢ atribuida pelo Municipio a partir da determinagao
estabelecida pela Constituicao Federal de 1988, que tratou o municipio como ente participante
da federacao e, logo, lhe atribuiu competéncia legislativa objetivamente a assuntos que tenham

interesse publico local.
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Por fim, destaca-se os requisitos abrangentes para que haja a concessao de uso especial
para fins de moradia. Fica claro o posicionamento majoritario da jurisprudéncia no sentido de
se observar o que dispde a regulamentacdo de tal concessdo, pois, a partir do momento que

forem observados os requisitos, ndo ha qualquer forma de impugnag¢ao da referida concessao.

Verifica-se, portanto, que a norma que instituiu a concessao especial de uso para fins de
moradia veio agregar o ordenamento juridico brasileiro, visto que preenche uma lacuna ha
muito existente que ¢ a de ocupagdo de terrenos, particulares ou publicos, quando se tratar
especificamente de concessao para fim especial de moradia, modificando a ideia de absor¢ao

da propriedade e elevando sua ocupacao de forma ampla e correta.
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