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XXI1V ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICAS

Apresentacdo

O nosso trabalho consistiu em acolher por meio dos critérios de avaliagdo cientifica quinze
estudos apresentados, do total de trinta e cinco, no Grupo de Trabalho de Direitos Sociais e
Politicas Publicas do XXIV Encontro Nacional do CONPEDI, realizado na cidade de
Aracgju SE. Admitidos & apresentacéo ap0s escolha por avaliadores dentre diversos outros
artigos submetidos, os estudos também passaram pelo crivo do mencionado Grupo de
Trabalho, em intensos debates entre os autores, outros participantes do evento e 0s
coordenadores deste livro. As questbes fundamentais relativas aos direitos sociais e as
correspondentes politicas publicas, como a normatizacdo, judicializacdo e os deveres do
Estado, nas suas diversas esferas de poder, aparecem fortemente vinculados naquelas
reflexdes, e, por conseguinte, nos estudos aqui organizados.

Com €feito, registramos 0 nosso agradecimento & Diretoria do CONPEDI e a Universidade
Federal da Sergipe que possibilitaram as condi¢des ideais para reflex&o sobre os relevantes
temas mencionados, que ora resultam na presente publicagdo com as mais relevantes
conclusdes sobre os debates e pesquisas realizadas.

A relevancia dos eventos nacionais e suas correspondentes publicagdes, sem falar na sua
experiéncia de internacionalizacdo, confirmam o fato de que o CONPEDI se constitui no
forum mais importante da pés-graduacéo stricto sensu em Direito no Brasil.

A presente obra agrupa os artigos cientificos apresentados em trés eixos teméticos.

O primeiro eixo tematico aglutina pesquisas que dialogam com questbes mais conceituais
sobre os direitos sociais, sua fundamentalidade, efetivacéo e seus desdobramentos em
politicas publicas especificas. Assim, questdes sobre a efetivagdo do direito ao trabalho
digno, a responsabilidade dos gestores publicos, agdes formativas e a situagcdo de imigrantes
no Brasil.

O segundo eixo temético aborda dois direitos sociais especificos. o direito a salde e o direito
a moradia. No primeiro predominam pesquisas sobre o papel do Poder Judici&rio na sua
efetivacdo, uma discussdo que aborda ainda questdes or¢camentérias e de plangjamento, e a



ponderacdo de principios . No tocante a moradia, pesquisas sobre o lazer, funcéo social da
propriedade, e as possibilidades de efetivacdo do direito a moradia para popul agdes de baixa
renda, permeando ainda discussdes sobre a municipalidade e politicas publicas habitacionais.

No ultimo eixo temético, o direito a educacdo e a assisténcia social, bem como temas
correlatos ao debate sobre ainclusdo social. Assim, analises sobre os custos da efetivacdo do
direito a educacéo, sobre politicas publicas especificas como PROUNI, educacdo ambiental e
Programa Banda Larga. Importante salientar que o debate permeou o papel da qualidade da
educacdo para a emancipacdo dos sujeitos de direitos e assim o exercicio da plena cidadania.
Neste sentido pesquisas sobre o papel das acles afirmativas e dos impactos do Estatuto da
Igualdade Racial. E para finalizar, o debate sobre educacéo afirma a responsabilidade do
Estado com a inclusdo social, e neste sentido pesquisadores apresentaram reflexdes sobre as
politicas de assisténcia social.

Profa. Dra. Clerilei Aparecida Bier - UDESC/CONPEDI

Prof. Dr. Eid Badr - UEA/ OAB/ CONPEDI

Profa. Dra. Julia Maurmann Ximenes - IDP/CONPEDI



DIREITO A MORADIA ADEQUADA E SEGURANCA JURIDICA DA POSSE NO
MEIO URBANO - INSTRUMENTOS DE PROTECAO E CUMPRIMENTO DA
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

THE RIGHT TO ADEQUATE HOUSING AND OWNERSHIP'SLEGAL SECURITY
IN URBAN AREAS- INSTRUMENTS OF PROTECTION AND
IMPLEMENTATION OF PROPERTY SOCIAL FUNCTION

FatimaMaria Lyra Cavalcante

Resumo

O artigo fundamenta-se no direito a cidade, como um direito de acesso a infraestrutura e
Servicos presentes no meio urbano, mas que atualmente se encontra mal distribuido entre as
classes que formam a sociedade. Um dos motivos para essa segregacao estd no

descumprimento da funcdo social da propriedade, tanto por particulares quanto pelo poder
publico, que mantém sem utilizacdo espacos na cidade. Com a crescente urbanizacéo,

camadas de baixa renda acabam erigindo nesses espagos vazios suas moradias, mas sem deter
um titulo juridico formal que Ihes garantam a posse/propriedade do bem. O problema surge
guando os proprietarios do imével reivindicam o bem e os moradores, por ndo possuirem um
documento que protege a sua posse, vivem com o risco de serem removidos do local. Diante
dessa situacdo, o ordenamento juridico estabeleceu mecanismos para proteger essas pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, dentre os quais se destacam a desapropriagéo, a doagédo, a
concessao de uso especia parafins de moradia e a usucapi&o especia urbana.

Palavras-chave: Urbanizacdo, Segregacao socioespacial, Funcdo social da posse
/propriedade, Seguranca juridica da posse/propriedade, Instrumentos juridicos de protecéo a
posse.

Abstract/Resumen/Résumeé

The article is based on the right to the city as a right of access to infrastructure and services
on the urban areas, but, currently, it is badly distributed among the classes that constitute the
society. One reason for this segregation is the non implementation of the property socia
function, both by individuals and by the government, which maintains unused spaces in the
city. With increasing urbanization, low-income groups end up erecting these voids their
homes, but without holding a formal legal title guaranteeing them ownership/property. The
problem arises when the owners of the property claim the good and the locals, because there
is no document that protects your ownership, living with the risk of being removed from the
place. Opposite this situation, the legal system has established mechanisms to protect these
people in vulnerable situations, among which stand out the expropriation, the donation, the
housing special concession and urban adverse possession.

394



K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Urbanization, Socio-spatia segregation, Ownership
/property social function, Ownership/property legal security, Legal instruments for the
protection of ownership.
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1.Delineamento do Problema

Desde o inicio do século passado, o Brasil passa a vivenciar uma mudanca no estilo
de vida de sua populacdo. O pais, que cresceu eminentemente agrario, experimenta uma fase

em que a maior parte da sua populagéo concentra-se no perimetro urbano.

Essa mudanca surge impulsionada pela industrializagdo, que aqui comega a se
implantar no inicio do século XX, atraindo grande contingente humano para as cidades. Nessa
época, ndo se pensava ainda em problemas urbanos como ventilado nos dias de hoje, até
mesmo porque a populacdo era majoritariamente rural. Tais problemas comecam a ser
considerados uma preocupacdo nacional quando a urbanizacdo se intensifica e se percebe o

agravamento das crises de emprego, habitacdo, mobilidade, dentre outros dilemas sociais.

A tendéncia é que as classes mais altas atraiam para as suas regifes residenciais e
entornos que costumam frequentar os melhores servicos publicos e privados, influenciando a
atuacdo do Estado e do mercado imobiliario na satisfacdo de seus interesses. As classes mais
baixas ficam relegadas ao que resta. A cidade passa a ser um produto de consumo em que as
melhores opgdes ficam & disposicdo dos mais abastados, enquanto a classe mais pobre
recebem as possibilidades inferiores. Esta-se diante de uma verdadeira segregacdo social no
espaco urbano, onde a cidade € identificada com aquele espago ocupado pela classe
privilegiada, pois ali ha infraestrutura e concentragcdo de servigos publicos e privados e um
ambiente estético e paisagistico aprazivel, sendo os demais espagos considerados periferia,
por mais centrais que sejam (VILLACA, 2001).

O fato é que o setor mais abastado da nossa sociedade acaba promovendo uma
distribuicdo desigual dos investimentos em infraestrutura, o que culmina por fomentar a

segregacdo espacial, impedindo um usufruto equitativo do direito a cidade.

Milton Santos (2005) leciona que esses problemas surgem com maior intensidade
quanto maior for o espago urbano. Esse fendbmeno comega a ser perceptivel a partir da década
de 50, quando o Brasil passa a conhecer a metropolizacio das suas cidades. E justamente
nessas grandes conglomeracOes urbanas que se encontrara maior concentracdo da pobreza,

resultado de uma urbanizacéo corporativa®. E dentro dessas cidades milionérias, densamente

! A urbanizagdo corporativa, segundo Milton Santos (2005, pp. 114-120), é caracterizada pela concentracéo de
rigueza nas mdos de poucas pessoas, que se apropriam dos melhores espacos urbanos para a satisfagdo de seus
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povoadas e com graves problemas de habitagdo que, contraditoriamente, se verificam espacos
urbanos vazios, com a mais pura finalidade de especulacdo imobiliaria, 0 que incrementa a

sina da periferizacdo da populacao mais pobre.

A especulacdo imobiliaria deriva de dois fatores: superposicdo de um sitio social a
um sitio natural e a disputa entre atividades ou pessoas por uma localizacao privilegiada. Num
primeiro momento, a especulacdo vem com a expansao das cidades e implantacéo diferencial
de servicos publicos. Como o fluxo migratério para as grandes cidades € crescente, os lotes
urbanos vazios aparecem como promessa de lucro futuro, o que estimula o crescimento de

terras com propriedade formalizada, mas, ao mesmo tempo, inutilizadas (SANTQOS, 2005).

O que se constata, mais uma vez, é a influéncia de uma elite na escolha da
localizagdo desses espacos. O mercado imobilidrio antevé décadas antes uma futura
localizacédo privilegiada a despertar interesses dos mais abastados. Adianta-se ao comprar
terrenos em areas que serdo futuramente valorizadas, mas os mantém inutilizados, com nitido
proposito especulativo. (VILLACA, 2001)

Muitas vezes, esses terrenos inutilizados passam a ser ocupados pela populacéo de
baixa renda, que se vé atraida pelas melhores condicdes de vida oferecidas pela cidade. Como
o fluxo migratério é crescente e a necessidade de instalagdo na cidade exige solucdes
imediatas, essa populacdo vai se instalar nos espagos ociosos, sejam eles privados ou publicos
(SANTOS, 2005).

Nossas cidades revelam profundas desigualdades de renda, consagrando uma
geodistribuicdo da riqueza, que concentram infraestrutura e servi¢os publicos em bairros de
classe média e alta, deixando a deriva os bairros mais pobres. Para Betania de Moraes
Alfonsin (1997), “essa configuracao fisica ndo se da por acaso. Pelo contrario, é o resultado
das disputas ocorridas na cidade por espaco e pela apropriacdo da mais-valia gerada na

construgdo coletiva desse mesmo espago”.

Essa logica exclui a populacdo mais carente da possibilidade de acesso a cidade por

um modo regular de ocupacgéo de espaco, gerando nossas conhecidas favelas. Um dos grandes

interesses, em detrimento da populacdo. H&4 uma disposicéo do territério que privilegia os interesses de uma elite,
0 que se percebe até mesmo na criacdo de normas que os beneficiam em detrimento de uma populacdo mais
pobre.
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problemas que se pde é que essas pessoas acabam ndo tendo nenhum instrumento que garanta
a posse de seus terrenos, onde edificaram suas moradias ao longo dos anos e sem 0posicado
dos proprietarios. A situacdo € preocupante porque essas pessoas moram irregularmente
(porque ndo detém um titulo formal que garanta a posse), ficam excluidas do processo de
urbanizacdo das cidades (pois ndo conseguem usufruir de seus bonus, das melhores
infraestruturas e servigos publicos e privados) ao tempo em que vive receosa com o fato de
ser despejada. A bem da verdade, o Brasil passa por um grande déficit de habitalidade, pois
sd0 muitas as pessoas desprovidas de moradias dignas, sem que haja politicas publicas

eficientes que fomentem a regularizacdo fundiaria desses assentamentos.

Diante dessa situacdo, apresenta-se o seguinte dilema: ha a necessidade de garantir
uma moradia adequada e seguranca da posse aqueles historicamente relegados pelo Poder
Publico, mas encontraram naqueles espacgos inutilizados um local para erigirem suas
residéncias e suas vidas, por mais precarias que sejam as condigdes. Por isso, é importante a
intervencdo do Estado, a fim de que lhes assegurem um minimo de dignidade. Porém, de
outra banda, ha os interesses de uma elite, que prima por uma localizacdo privilegiada, pelo
direito de propriedade (por mais que se descumpra com a fungédo social) e pela colheita dos
melhores frutos que a cidade pode lhe dispor.

Nesse contexto, o Poder Publico depara-se com trés alternativas: permanece omisso,

retira os moradores do local ou promove a regularizacio fundiaria (ALFONSIN, 1997).

A optar pela omissdo, o Poder Publico s6 contribuira para a perpetuacdo da
geodistribuicdo da pobreza e do agravamento da crise habitacional, relacionada com todos os

problemas sociais que dela derivam.

Se o Poder Publico preferir a alternativa do despejo forcado, revestido muitas vezes
por uma tutela judicial possessoria, estara indo de encontro a inUmeros preceitos proclamados
pela Organizacdo das NacBes Unidas (ONU), preceitos esses que a propria Republica
Federativa decidiu se filiar. O Comentario Geral n°® 7 do Comité de dos Direitos Econdémicos,
Sociais e Culturais da ONU, conceitua despejos forcados como a remog¢do permanente ou
temporéria, contra a vontade dos individuos, sem a provisao ou acesso a adequadas formas de
protecdo legal e coloca que essa situacdo sé podera ocorrer em ultimo caso, quando nao forem

encontradas outras maneiras de manter o assentamento. Pugna ainda pela seguranca juridica
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da posse, um meio de se garantir uma protecdo legal contra despejos forcados, perturbacoes e
outras ameacas, ndo importando a origem da posse (aluguel publico ou privado, moradia

cooperativa, arrendamento, moradia emergencial e assentamentos informais).

Segundo dados do Ministério Publico Federal (2013), situacGes que envolvem o
deslocamento de familias de baixa renda vém crescendo nos Ultimos anos. S&o noticias de
que, em razdo de megaempreendimentos ou projetos de reestruturacdo urbana, essas familias
sdo deslocadas de suas residéncias de forma abrupta e agressiva, sem que haja transparéncia
das ac¢des publicas. S&o relatos de que os moradores ndo participam previamente dos debates
sobre os projetos ou alternativas as remocdes, de que ndo sdo avisados a tempo sobre o
despejo e, quando o sdo, muitas informacdes sdo omitidas. Sdo situacdes em que o Judiciario
defere a imissdo de posse sem ouvir aqueles que serdo despejados, pessoas que construiram
suas vidas naquele espaco durante anos, e, ainda, conferindo exiguo espaco de tempo para a

sua retirada.

Essa situacdo se adéqua bem aquilo que a Escola de Chicago denominou de
segregacao involuntaria, quando as pessoas se veem obrigadas, pelas mais variadas forgas, a
morar numa certa localidade, que ndo aquelas que realmente almejam, diferenciando-se da
segregacdo voluntaria, quando ha possibilidade de escolha na localizagcdo. Percebe-se que a
situacdo dos excluidos nas periferias nas cidades brasileiras se encaixa na segregacdo
voluntéria. (VILLACA, 2001)

Para evitar que essa situacdo se propague, o ideal é que o Poder Publico cumpra o
seu mister e promova meios de regularizacdo fundiaria dos imoveis ocupados pela populacao
de baixa renda, combatendo a especulagdo imobiliaria, seja fomentando politicas publicas,
seja elaborando leis que facilitem a aquisi¢cdo da propriedade ou o uso do bem. Esta é uma
forma de amenizar o déficit de habitabilidade presente no nosso pais e garantir o direito de

acesso a cidade.

2.A Funcéo Social da Propriedade

Por muito tempo, 0 nosso direito foi alheio ao problema dos assentamentos urbanos

informais. A mudanca de paradigma veio, sobretudo, com a Constituicdo de 1988, que
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proclamou a funcdo social da propriedade como direito fundamental (art. 5°, XXIII) e como
principio geral da atividade econdmica (art. 170, I11). Ademais, previu um capitulo dedicado a
politica urbana, onde estabeleceu que a propriedade urbana cumpre com sua funcdo social

quando atende as exigéncias do Plano Diretor (art. 182, §2°).

Essas disposi¢des juridicas decorreram da atuacdo do Movimento Popular de
Reforma Urbana que propunha uma maior autonomia do governo municipal, uma gestdo
democrética das cidades, o direito social a moradia, o direito a regularizacdo de assentamentos
informais consolidados, a funcdo social da propriedade urbana e o combate & especulagdo
imobilidria nas areas urbanas. Muitos desses institutos foram incorporados ao Estatuto da

Cidade em forma de diretrizes.

E 0 que se constata quando o Estatuto da Cidade coloca como diretrizes, s para citar
algumas, o planejamento do desenvolvimento das cidades de modo a evitar e corrigir
distor¢es do crescimento urbano (art. 2°, 1V); a ordenacgdo e controle do uso do solo para
evitar a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos (art. 2°, VI, a) e a retencao especulativa de
imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo utilizagdo (art. 2°, VI, e); a justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo (art. 2°, IX); a
regularizacdo fundidria e urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e
edificacdo, consideradas a situacéo socioecondmica da populacédo e as normas ambientais (art.
20, X1V).

Entretanto, por muito tempo perdurou no direito brasileiro o entendimento de que a
propriedade era um direito absoluto e ainda hoje muitos juristas tendem a associar a
propriedade ao direito civil. Costuma-se falar na funcéo social da propriedade para justificar
excecdes limitativas administrativas, quando essas limitacdes se direcionam ao exercicio do
direito pelo proprietario, que ndo pode prejudicar o interesse social. Na verdade, a funcédo
social da propriedade é mais abrangente e se relaciona a estrutura do préprio direito. O
interesse individual deve se subordinar ao interesse coletivo por uma boa urbanizacdo e a
estrutura do direito de propriedade passa a ser instrumental a disciplina urbanistica. O direito
do proprietario passa a se submeter a ordenacdo urbanistica definida pelo legislador e pelos
planos urbanisticos, de forma que a propriedade passa a ser vista pelo prisma do direito

urbanistico e ndo so pelo direito civil (SILVA, 2006).

400



Segundo Edésio Fernandes (1998), a partir da década de 30, quando a
industrializacdo ainda era incipiente, comecam a surgir as primeiras leis com preocupacédo
urbanistica, numa tentativa de sistematizar e promover avangos no campo de controle publico
do solo urbano e definir uma nova concepcao de propriedade privada. A Constituicdo de 1934
ja apontava para uma visdo social da propriedade, porém essa tentativa esbarrava no Cédigo
Civil de 1916, centro do ordenamento juridico da época, que pregava uma nocao de
propriedade individualizada. Muitos de nossos juristas foram formados com essa concepgao —
a da supremacia da propriedade privada sem relacdo com a finalidade social — 0 que faz com
que muitos estudos desconsiderem o direito urbanistico e sua peculiar visdo sobre a funcdo

social da propriedade.

Entretanto, civilistas mais modernos, como Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald
(2012), conseguem enxergar a funcéo social dentro do direito a propriedade, definindo-o néo
s6 como um direito de garantia, mas um direito de acesso, acesso daqueles que ndo sdo 0s
originarios proprietarios do bem, como uma forma de eliminar o “aphartheid de titularidades”
e a exclusdo visivel numa sociedade plural. E uma nova concepcio da propriedade dentro do
direito civil, onde se pretende alcancar uma igualdade substancial pelo direito de acesso aos
ndo proprietarios, conforme proclama os ditames de um Estado Democratico de Direito.

Muito se tem falado sobre a funcdo social da propriedade, mas geralmente
relacionando-a ao dominio privado, olvidando de tecer considera¢des sobre a funcdo social da
propriedade publica. Ora, se € certo que a propriedade privada deve cumprir com a fungéo
social, com muito mais razdo o deve ser a propriedade publica, ja que constitui fungéo

primordial do poder publico zelar pelo interesse da sociedade.

Segundo Di Pietro (2006), a funcdo social da propriedade publica ndo vem
discriminada expressamente na Constituicio®, mas por meio de diretrizes sintetizadas no art.
182, que trata da politica de desenvolvimento urbano e aponta mais do que para o principio da
funcdo social da propriedade, mas para o principio da funcéo social da cidade. Se o principio
da funcéo social da propriedade privada impde um dever ao particular, quando o principio se

2 Ousamos dissentir parcialmente da iminente administrativista, pois quando a Constituicio Federal de 1988
previu a funcdo social da propriedade ela ndo discriminou se era a propriedade publica ou privada que deveria
cumprir com a finalidade social. Simplesmente tratou da funcdo social da propriedade em geral. O que nos
parece é que a maior parte dos estudos passaram a relacionar a funcdo social da propriedade & titularidade
particular.
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volta a propriedade publica além de se impor um dever para o Poder Publico cria-se um
direito para os cidaddos de exigir a observancia da norma constitucional que lhes garante o

direito a cidade.

Silvio Luis Ferreira da Rocha (2005) também é da opinido de que os bens publicos
devem cumprir com a fungéo social, no que pese a doutrina majoritaria ter concentrado seus
estudos na funcdo social da propriedade privada. O autor justifica essa posicao doutrinaria
pelo fato da ligagdo entre os bens publicos com a sua finalidade social. Os bens publicos
destinam-se ao atendimento de fins pablicos e ndo particulares, de modo que o Poder Publico
ndo os pode usar de acordo com sua vontade, mas com uma destinagao que privilegie os fins
sociais. Diferentemente dos bens privados, vinculados a uma vontade particular, os bens
publicos vinculam-se a um fim social. Por isso, 0s bens publicos ndo poderiam ser imunes ao
principio da fungdo social da propriedade, seja qual for a categoria a que pertencam, se de uso
comum do povo, de uso especial ou de uso dominical. A diferenga é que esse principio, no
ambito dos bens publicos, deve-se harmonizar com outros principios igualmente afetos ao

interesse publico.

Veja-se que, se o particular ndo cumpre com a funcéo social da propriedade, quando,
por exemplo deixa vazios espacos urbanos em busca de valorizacdo imobiliaria, a
Constituicdo (art. 182), corroborada pelo Estatuto da Cidade (arts. 5°- 8), lhe comina severas
penalidades. O particular, primeiramente, fica submetido a parcelamento ou edificagéo
compulsoérios. Em caso de descumprimento, haverd a progressdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbano (IPTU). E, ainda assim, caso permanega o

descumprimento, podera perder a propriedade através da desapropriacao-sangao.

Todavia, ndo existe qualquer disposicao constitucional ou no Estatuto da Cidade que
penalize o Poder Publico pelo descumprimento da funcdo social de seus bens ou que, ao
menos, o obrigue a atender a funcdo social de suas propriedades. Instrumentos como o
parcelamento do solo ou as zonas especiais de interesse social, consectarios da funcéo social
da propriedade publica, estdo sujeitos a discricionariedade administrativa, muito influenciada
pela vontade politica. Quer dizer, quando se trata de Poder Publico, confere-se uma margem
de discricionariedade para executar seus atos da maneira que melhor lhe aprouver

(obviamente dentro da legalidade), de maneira que ndo existe norma expressa e inequivoca
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que o obrigue a tomar uma posi¢do definida, como no caso do descumprimento da funcéo

social pelo particular.

De fato, 0 maximo que pode ocorrer é a criacdo de normas individuais diante de um
caso concreto, a partir de uma harmonizagdo de normas principioldgicas que orientem a
atuacdo do Poder Publico na consecucdo da funcdo social de seus bens. Mas obrigar o ente
estatal a tomar uma certa medida que concretize essa funcéo social, caso ndo se acorde nada
em via administrativa, s6 seria possivel através de litigio judicial, envolvendo uma discussdo
muito delicada sobre o mérito administrativo e garantia do minimo existencial, tematica que

refoge a esse trabalho.

Todavia, apesar de inexistirem normas sancionatdrias em face do Poder Publico
quando esse descumpre com a funcdo social da propriedade/posse, 0 ordenamento juridico
traz alguns instrumentos favoraveis a seguranca da posse daqueles que ocupam terrenos
publicos e privados. Porém, a pratica demonstra a existéncia de entraves que dificultam a

aplicacdo dessas normas obstaculizando a satisfacéo dos direitos dos moradores.

3.Instrumentos Juridicos Garantidores da Seguranca da Posse

A segregacdo socio-territorial e seus espacos informais juntamente com os altos
niveis de concentracdo urbana impulsionou a criacdo de uma legislacdo tendente a regularizar
as regides ocupadas pela camada de baixa renda. A necessidade de regularizacdo fundiaria no
meio urbano é a uma realidade cada vez mais premente nas cidades brasileiras, o que implica
ndo apenas conferir um titulo que garanta a posse/propriedade, mas também dotar o espaco
até entdo irregular de infraestrutura bésica que garanta a sadia qualidade de vida da
comunidade, garantindo-lhes os frutos do processo de urbanizacdo. Dessa forma, estar-se-a

cumprindo o principio da func&o social da propriedade urbana.

O Estatuto da Cidade elenca um rol em que dispGe varios institutos juridicos e
politicos para a promocao da politica urbana (art.4°, V), a saber: desapropriacao, instituicdo de
zonas especiais de interesse social, concesséo de direito real de uso, concessao de uso especial

para fins de moradia, parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios, usucapido especial
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de imdvel urbano, operacdes urbanas consorciadas, regularizacdo fundiaria, demarcacao

urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria; legitimacéo de posse, dentre outros.

Tais instrumentos sdo de extrema relevancia para o cumprimento da fungédo social da
cidade e para o combate & especulacdo, pois se preocupam com a distribuicdo equitativa de
beneficios e 6nus da urbanizacdo. Dentre os institutos citados, serdo abordados no presente
artigo, pela sua relevancia para fins de regularizacdo fundiaria a desapropriacédo, a doacdo de
bens publicos, a usucapido especial de imével urbano e a concessdo especial de uso para fins
de moradia (CUEM). Apesar de no papel esses institutos parecerem aptos para a regularizagao

fundiéria, na préatica eles encontram varios empecilhos para a sua concretizagao.

Em se tratando da ocupacdo de terras privadas, o Poder Publico podera se valer da
desapropriacdo (quando se transfere o bem privado a titularidade publica para posteriormente
servir como meio de politicas publicas fundiarias) e os moradores poderdo ajuizar acdo de
usucapido para obter a propriedade do bem. Quando se trata de bem publico, o ente estatal
poderd doa-lo para a regularizacdo de assentamentos informais ou os individuos ou a
comunidade podera requerer a CUEM. Tratam-se de institutos relevantes para a regularizacao

fundiéaria, mas ndo sdo imunes a criticas, conforme exposi¢do a seguir.

A desapropriagdo consiste em retirar a titularidade de um bem particular, passando-a
para o patrimoénio publico deixando a propriedade de se regular pela autonomia de vontade

para atender aos fins colimados ao interesse publico.

O professor José dos Santos Carvalho Filho (2013) conceitua a desapropriagdo como
o procedimento de direito publico em que o Estado transfere para si a propriedade particular
por razBes de utilidade publica ou de interesse social, normalmente mediante o pagamento de
indenizacdo. E um procedimento em que se encontra evidenciado o principio da supremacia
do interesse publico em face do proprietario que deve vir embasado em razdes de utilidade
publica, quando a transferéncia do bem for conveniente para a Administragdo Publica
(regulamentada pelo Decreto-Lei 3.365/41), ou por razdes de interesse social, de onde deflui a
funcdo social da propriedade a fim de equilibrar as desigualdades coletivas (regulamentada
pela Lei 4.132/62). Tais requisitos constituem a regra fundamental da desapropriagdo comum

ou ordinéria encartada no artigo 5°, XXIV, CF/88.
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Afora a desapropriagdo ordinéria, a legislacdo prevé mais trés casos de
desapropriacdo, mas neste artigo nos deteremos a apenas uma, por estar dentro da tematica
trabalhada. E a chamada desapropriacdo urbana sancionatéria® (CARVALHO FILHO, 2013),
ja mencionada na se¢do anterior. Ela é considerada uma penalidade imposta ao proprietério de
imével urbano que ndo promove o adequado aproveitamento de seu bem de acordo com o
Plano Diretor e sua promogdo fica a cargo do poder publico municipal, de acordo com sua a
conveniéncia e oportunidade. Uma vez efetivada, a municipalidade fica obrigada a aproveitar
o imdvel conforme o Plano Diretor ou a transferir para terceiros essa possibilidade, através de

institutos como a alienac&o ou a concessao a terceiros”.

De fato, o Estatuto da Cidade, ratificando comando constitucional, outorga ao
Municipio a possibilidade de efetuar a desapropriacdo sancionatoria urbanistica, revestindo-se
portanto, um ato de discricionariedade do poder publico municipal. Entretanto, diante da
intensidade da segregacdo socio-territorial e da especulacdo imobilidria nas nossas cidades,
defendemos uma legislacdo com normas mais cogentes, para que 0s municipios realmente
efetivem esta modalidade de desapropriacdo. Deixar a cargo do Municipio a conveniéncia e
oportunidade em desapropriar pode ser algo temerério, em virtude de interesses de uma classe
que domina o mercado imobiliario mascarar o verdadeiro interesse publico. Basta olhar para
0s espacos ociosos de propriedade privada urbana, que sequer foram obrigados aquelas
medidas que antecedem a desapropriacdo sancionatéria (parcelamento e edificacdo
compulsoérios e IPTU progressivo no tempo por cinco anos). Se ndo houver uma
impositividade maior nas leis que regulam esta modalidade desapropriatéria, corre-se 0 risco
de transforma-la em norma sem efetividade. Além disso, cumpre destacar que, uma vez

concretizada essa desapropriacdo, o encargo de cumprir a funcao social da propriedade pode

3 CF/88, art. 182, § 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou
edificacdo compulsérios; 11 - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; 111
- desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados 0
valor real da indenizacao e os juros legais.

4 Estatuto da Cidade, art. 8°, 8 40 O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo
maximo de cinco anos, contado a partir da sua incorporacao ao patriménio publico.

§ 50 O aproveitamento do imdvel poderd ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de
alienacao ou concessdo a terceiros, observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatério.

405



ocorrer ndo apenas atraves da alienagcdo ou concessdo a particular com devido processo

licitatério, como o quis o Estatuto da Cidade, mas também através da doacdo e da CUEM.

E dentro dessa situacdo que Carvalho Filho (2013) aponta existirem hipéteses em
que a desapropriacdo promove uma transferéncia provisoria do bem particular ao patrimonio
publico de forma proviséria, de modo que posteriormente se repassam esses bens a terceiros.
Esse seria 0 caso, dentre outros, da desapropriacdo urbanistica e da desapropriagdo por
interesse social. A desapropriacdo urbanistica envolve planos de urbanizacdo para as cidades,
fazendo-se necessaria a transferéncia da propriedade privada para o dominio publico, para que
o Estado alcance o fim pretendido. Observe-se que nesse caso ndo se sancionard o particular
pelo descumprimento da funcédo social, a propriedade Ihe é retirada porque presentes motivos
de interesse publico urbanistico. Porém, tanto nesse caso, quanto na desapropriacao
sancionatéria urbanistica, o imovel pode ser repassado a terceiros, como forma de se
redistribuir as condicGes de acesso a cidade e sua funcdo social. Bem assim € a
desapropriacao por interesse social, que denota um interesse maior do Estado em distribuir os
bens expropriados do que deixa-los em seu acervo (CARVALHO FILHO, 2013).

Na verdade, bem antes do Estatuto da Cidade, o DL 3365/41 ja previa a
desapropriacdo de iméveis privados por razdes de utilidade publica com fins urbanisticos®
assim como a Lei 4132/62 traz hipoteses de desapropriacdo por interesse social igualmente
com objetivos urbanisticos®. O que se constata é que, apesar do Estatuto da Cidade prever a
desapropriacdo como instrumento da politica urbana, ndo cuidou de regulamentd-la, como o
fez com a desapropriacdo-sancdo, de maneira que a desapropriacdo urbanistica, que se
diferencia da desapropriacédo geral por se relacionar com o planejamento urbano, continua a

ser regulada da mesma forma que as desapropriacfes em geral (SILVA, 2006).

De outra banda, a desapropriacdo pode trazer algumas desvantagens. Para o Poder

Publico, é desvantajoso, porque precisara despender recursos financeiros para arcar com as

> Art. 52 Consideram-se casos de utilidade publica: (...) e) a criacdo e melhoramento de centros de populacao,
seu abastecimento regular de meios de subsisténcia; (...) i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou
logradouros publicos; a execucdo de planos de urbanizagdo; o parcelamento do solo, com ou sem edificagao,
para sua melhor utilizagdo econémica, higiénica ou estética; a construgdo ou ampliagdo de distritos industriais;
(...) ) o funcionamento dos meios de transporte coletivo (...)

Art. 2° Considera-se de interesse social: (...) IV - a manutencéo de posseiros em terrenos urbanos onde, com a
toleréncia expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua habitacao, formando nucleos residenciais
de mais de 10 (dez) familias (...) V - a construgdo de casa populares;
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indenizacdes e para o particular agraciado com o bem também o €, porque 0 processo costuma
ser muito moroso, pois além dos procedimentos administrativos e cartorarios, que
invariavelmente demandam tempo, pode existir ainda um processo judicial em que o
particular expropriado queira discutir o valor da indenizagdo ou vicio no procedimento
desapropriatorio. Como a indenizacdo devida ao particular expropriado deve ser prévia e em
dinheiro (no caso da desapropriagdo ordinaria, urbanistica e por interesse social) ou em titulos
da divida publica resgataveis por até dez anos (no caso da desapropriacdo sancionatoria
urbanistica), caso haja uma urgéncia na desapropriacdo, o Poder Publico se vé obrigado a
pagar um valor superior ao valor real de mercado (COMPANS, 2003).

De toda sorte, sendo o imével urbano de propriedade pablica ele pode ser repassado
a particulares ou comunidades carentes como forma de se redistribuir o acesso a cidade,
através de institutos como a doacdo, onde a titularidade do bem é repassada para o individuo
de acordo com a discricionariedade administrativa, ou como a CUEM, onde o uso do bem é
transferido de forma vinculada ao individuo ou a coletividade. N&o existe hoje, no nosso
direito, um instrumento que autorize a transferéncia de bem publico a particulares de forma
vinculada, como acontece com a usucapido de terrenos privados, até mesmo porque 0
ordenamento juridico proibe a usucapido de bens puablicos. Assim, a doacdo e a CUEM

despontam como uma alternativa a proibicdo de usucapir bens publicos.

A doacdo dos bens publicos com a finalidade de regularizacdao fundiaria, apesar de
ndo vir prevista no Estatuto da Cidade, constitui-se numa liberalidade do Estado em transferir
bens de seu acervo a titularidade particular. Essa possibilidade deve ser vista e utilizada com
muita cautela para que essa transferéncia ndo se opere para satisfazer interesses privados
escusos e que nao tenham pertinéncia com a redistribuicdo de acesso a cidade e sua fungédo

social.

Cada ente politico possui competéncia propria para legislar sobre a doacdo de seus
bens. A Lei 8.666-93 (Lei Geral de Licitacbes) cumpre esse mister ao estabelecer a
possibilidade de alienacdo gratuita de bem imovel da Administracdo Publica com dispensa de
licitacdo, desde que haja interesse publico devidamente justificavel, quando os imdveis de uso
residencial ou de uso comercial de ambito local estiverem inseridos em programas de
regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da

Administragdo Publica, sendo que, quando se tratar de uso residencial podem também se
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inserir em programas habitacionais e, no caso de uso comercial, a area do imdvel restringe-se
a até 250 m2 (art. 17, 1, fe g).

Entretanto, a Lei 8.666/93 pode ser considerada uma lei de ambito nacional e,
portanto, passivel de aplicacdo por todos os entes federativos, apenas quando se tratar de
normas gerais, uma vez que a CF/88 (art. 22, XXVII) atribuiu a competéncia legislativa
privativa da Unido para elaborar normas gerais sobre licitacdes e contratos, de forma que
cabem aos demais entes legislar acerca das situacdes especificas sobre o tema. O professor
Carvalho Filho (2013) afirma que a doacdo de bens publicos prevista na Lei Geral de
LicitacOes (art. 17, I, f e h) se traduz em norma geral, podendo ser realizada pelos estados,

Municipios e Distrito Federal, com dispensa de licitacao.

De toda a sorte, os demais entes federativos podem ampliar as hipoteses de doacéo
de seus bens para promover a regularizacdo fundiaria e assim garantir a seguranca juridica da

posse aqueles que mais necessitam, através da transferéncia da titularidade de seus imdveis.

E de se enfatizar, todavia, que a doagdo se insere no ambito da discricionariedade

administrativa, ndo havendo normas que obriguem o poder publico a doar seus bens.

Mas existe outra hipdtese para se garantir a seguranca da posse dos moradores,
independente da vontade do Poder Publico. Trata-se da concessdo de uso especial para fins de
moradia (CUEM), regulamentado pela Medida Proviséria (MP) 2.220/2001. O instituto foi
previsto pelo Estatuto da Cidade, mas a sua regulamentacdo foi vetada nesse diploma,
cumprindo a MP 2.220/01, pouco depois da publicacdo do Estatuto, o papel de regulamentar a
CUEM.

Reza a MP que podera adquirir o uso gratuito (e ndo a propriedade) de terra publica
para sua moradia aquele que, até 30 de junho de 2001, tenha possuido como seu
ininterruptamente e sem oposi¢ao, pelo prazo minimo de cinco anos, imdvel publico urbano
de até 250 m?, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, desde que ndo seja
proprietario ou concessionario de outro imdvel publico ou rural, prevendo ainda hipotese de
concessdo de uso para fins de moradia de viés coletivo, assim como na usucapidao. A CUEM

coletiva configurar-se-&4 quando o terreno for ocupado por populacdo de baixa renda e ndo for

” Cumpre destacar que & época da publicacdo da MP 2.220/01, A CF/88 ndo exigia a conversio das Medidas
Provisorias em Lei para que sua eficacia normativa perdurasse no tempo.
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possivel identificar os lotes de cada possuidor, devendo obedecer os demais requisitos da
modalidade individual. Apesar de ndo se tratar de alienacdo de bem publico, confere-se

permanentemente ao morador o direito de uso sobre o bem.

Trata-se de hipdtese de ato vinculado da Administragdo Publica, o que quer dizer
gue, uma vez que o morador preencha os requisitos previstos na MP 2220/2001, o Poder
Publico ndo poderad negar o seu pedido, exceto nos casos previstos na propria MP: quando
acarretar risco de vida ou a saude dos ocupantes, situacdo em que o Poder Publico tera a
obrigagdo de assentar os moradores em outro local (art. 4°). A MP também elenca situagdes
em que se faculta ao Poder Publico em assegurar a CUEM em outro local quando o imdvel
ocupado for de uso comum do povo, for destinado a projeto de urbanizacédo, for de interesse
da defesa nacional, da preservacdo ambiental e da protecdo de ecossistemas naturais, for
reservado a construcao de represas e obras congéneres ou situado em vias de comunicacao.

Fora dessas situacdes o poder publico ndo podera negar a CUEM.

Constata-se assim, que, ao menos em nivel normativo, a legislagdo brasileira parece
obedecer ao comando da ONU que defende a protecdo a moradia adequada no local que as
pessoas ja se assentaram, sendo seu deslocamento proporcionado somente em Gltimo caso.
Desta forma, havendo a necessidade de deslocar os moradores, entendemos que o

reassentamento devera ser efetuado nos moldes estabelecidos pela ONU®.

A MP 2220/2001 ndo colocou prazo para o término da concessdo de uso, de forma
que o morador s6 podera perder esse direito se der ao imdvel destinacdo diversa da moradia
para si ou para sua familia ou adquirir a propriedade ou concessdo de uso de outro imdével
urbano ou rural (art. 8°). Nem o falecimento do concessionario é suficiente para afastar a
incidéncia da CUEM. Isto porque, numa consagracdo a natureza social do instituto, a MP
2.220/01 previu a sua continuidade ao herdeiro que resida no imével por ocasido da abertura

da sucessdo. Além disso, o herdeiro deve obedecer os demais requisitos da CUEM: ndo ser

® De acordo com o item 15 do Comentario Geral n° 7 do Conselho de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
havendo o caso excepcional de despejos forcados (contra a vontade dos moradores) o Poder Publico deverd
assegurar: oportunidade para consulta aos afetados; aviso adequado e razoavel para todas as pessoas afetadas,
previamente & data agendada para o despejo; informagdes em tempo razoével a todos os afetados das razbes do
despejo, e quando pertinente, do proposito alternativo para a qual terra ou moradia serd usada; presenga de
agentes publicos ou seus representantes, especialmente quando grupos de pessoas estiverem envolvidos;
identificacdo apropriada de todas as pessoas atingidas pelo despejo; ndo-realizacdo de despejos com tempo
particularmente ruim ou & noite, exceto mediante consentimento das pessoas atingidas; fornecimento de
remédios juridicos; fornecimento, quando possivel, de assisténcia juridica as pessoas que dela necessitam para
postular compensagdes no Poder Judiciario.
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proprietario: ndo ser proprietario de outro imovel urbano ou rural, utilizar o imdvel para a sua
moradia ou de sua familia e cumprir com o requisito temporal podendo somar a sua posse a de

Seu antecessor.

Através da CUEM, a propriedade urbana permanece com titularidade publica, mas
com a finalidade de assegurar a funcdo social da cidade, na medida em que o espago passa a
ser destinado para 0s grupos sociais mais pobres, excluidos do mercado imobiliario, com a
possibilidade de criacdo de um banco de imdveis publicos urbanizados e regularizados, o que
ndo significa a livre negociacdo do titulo. 1sso quer dizer que a CUEM pode ser transferida
para outras pessoas, desde que para pessoa ou familia de baixa renda (art. 7°), sem acesso ao

mercado imobiliario tradicional.

Apesar de trazer aspectos louvaveis para a regularizacdo fundiaria e consequente
garantia de direitos fundamentais, a MP 2220/2001 ndo esta isenta de criticas. E a primeira
delas se refere a limitacdo temporal para o morador conseguir ser beneficiario da CUEM,
ocupar o imdvel como seu por cinco anos ininterruptos até 30 de junho de 2001. Essa
restricdo discrimina aqueles que atingiram os 5 anos de posse ap0s a data-limite bem como os
futuros cidaddos, igualmente vitimas da exclusdo social, que possam vir a adquirir 0os demais

requisitos para serem beneficiarios da CUEM.

Nada justifica essa limitacdo temporal, pois as circunstancias que geram a
inseguranca da posse para aqueles que podem provar a sua aquisi¢do por 5 anos até 30 de
junho de 2001 é a mesma para aqueles que alcancaram esse lapso apds essa data, ou ainda
possam adquiri-la em data futura. A data-limite serve tdo somente para legitimar as inUmeras
omissdes do Poder Publico em regularizar a posse dessas pessoas e até incentivar essa
postura, pois a posse de 5 anos ap6s 30 de junho de 2001 torna a CUEM indcua no nosso
sistema normativo, se ndo for feita uma leitura desse instrumento a luz da CF/88, pelo menos
por dois motivos: o primeiro seria uma afronta a isonomia das pessoas que s6 podem
conquistar os 5 anos da posse ap6s 30 de junho de 2001 e, em face disso, sendo esse 0
segundo motivo, a impossibilidade de outorga da CUEM para situagdes futuras, falecendo o

comando do Art. 183 CF/88°. A concretizacdo do principio da funcdo social da cidade requer

° Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.
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constantes medidas de integracdo urbanistica e limitar no tempo a CUEM obstaculiza o

alcance dessa finalidade.

Até o momento, ndo tem noticias de acdo de controle concentrado de
constitucionalidade em face desse comando da MP 2.220/01. Por isso, defendemos o controle
difuso de constitucionalidade desse dispositivo quando um caso concreto se deparar com esse

limite de tempo como empecilho a CUEM.

A CUEM pode ser outorgada pela via administrativa ou judicial e em todo caso, uma
vez concedida, deverd ser registrada em Cartorio de Imdveis. O requerimento pela via
administrativa busca evitar congestionamento do Judiciario e, uma vez solicitada pelo
individuo, a Administracdo Publica terd o prazo maximo de doze meses para apreciar o
pedido. Transcorrido esse prazo sem manifestacdo do Poder Publico ou denegando-se o

pedido, o interessado podera pleitear a CUEM judicialmente.

E é nesse procedimento que tecemos uma segunda critica a CUEM, justamente pela
possibilidade de vicios de legalidade do ato administrativo que delibera sobre o instrumento.
Por se tratar de ato vinculado da Administragdo Publica, a CUEM s06 podera ser negada se
presentes situacdes formais previstas na MP. Porém, dado o grande historico de corrupcao
dentro de nossos governos, aliado a previsdo de situacOes abstratas dentro da MP, sobretudo
aquelas que facultam ao Poder Publico o reassentamento dos moradores em outro local, abre-
se um espago para o desvirtuamento da CUEM. Por isso, a necessidade de se garantir acesso a

Justica aos moradores que se sentirem prejudicados.

Essa foi a situacdo que ocorreu com a comunidade da Vila dos Pescadores em
Jaragua, na cidade de Maceid. Uma comunidade tradicional da capital alagoana que cresceu e
se desenvolveu a beira-mar, fazendo da cadeia de pesca seu meio de sobrevivéncia. Ha alguns
anos, o espaco onde habitam (um terreno de marinha) foi cedido ao Municipio de Macei6 pela
Unido para que o bairro fosse revitalizado. Contudo, esse projeto previu a retirada da
comunidade do bairro do Jaragua para um local que impossibilita a continuidade da atividade
pesqueira e a propria cessdo do imdvel foi realizada num procedimento administrativo em que

a comunidade nao foi ouvida.

Diante da possibilidade de perda de suas moradias e reassentamento em local que

dificulta a sua subsisténcia, a comunidade requerer a CUEM a Secretaria do Patriménio da
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Unido, mas o pedido foi negado com a justificativa de que o terreno foi cedido para o
Municipio de Macei6. Ora, a CUEM se constitui em ato vinculado e ndo poderia ser negada a
comunidade do Jaragua sob o argumento de que foi cedido para o Municipio simplesmente
porque esse motivo ndo consta no rol taxativo previsto na MP 2.220/01. Além disso, a
comunidade preenchia todos os requisitos da CUEM bem antes da cessdo da area para a

Municipalidade.

Ante a resisténcia dos moradores em abandonar o imdvel, 0 Municipio de Macei6
ajuizou uma acéo civil publica ( ACP - 0004070-23.2012.4.05.8000) e a comunidade, dentre
outras alegacOes levantou como matéria de oposigdo o preenchimento dos requisitos para a
CUEM. A tese ndo prevaleceu por entender o Magistrado que a CUEM ¢ ato discricionario da
Administracdo Publica. Atualmente, uma parte de comunidade ainda consegue resistir no
bairro de Jaragua, mas vive com o risco premente de ser reassentada em outro lugar a
depender do desfecho da ACP 0004070-23.2012.4.05.8000, ainda sujeita a recursos.

O que se percebe, a partir do caso da Vila dos Pescadores é que, apesar de se
configurar uma situagdo em que estdo presentes todos os requisitos da CUEM, da qual a
Administragdo Publica ndo poderia se furtar em concedé-la, por se tratar de ato vinculado,
interesses escusos e alheios ao direito conseguem influenciar as atitudes do Estado de forma a

obstaculizar a regularizacéo fundiaria e a redistribuicédo equitativa de acesso a cidade.

Por fim, a usucapido também se constitui num instrumento importante para a
regularizacdo fundiaria. Trata-se de uma acao judicial que confere a propriedade do imovel
aquele que o ocupou por certo tempo, quando o proprietario constante do registro de imoveis

deixou o bem a deriva.

Sensivel aos anseios daqueles que construiram suas moradias nos locais que se
pretendia usucapir, o legislador abreviou os requisitos da usucapido criando uma modalidade
especial: a usucapido especial de imovel urbano através do qual se pode tornar proprietario
quem “possuir como sua area ou edificacdo urbana de até duzentos e cinglienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia”, desde que néo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural (art. 9° do

Estatuto da Cidade). Percebe-se que os requisitos assemelham-se a CUEM, com a diferenca
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de que nessa se confere o uso de um bem publico, enquanto a usucapido confere a propriedade

de bem provado.

O Estatuto da Cidade previu ainda que essa mesma modalidade de usucapido se
operasse de forma coletiva, 0 que ampliou as possibilidades de regularizacdo fundiéria ao
tempo em que langou aos governos um grande desafio. Isto porque cumpre ao Poder Pablico
estabelecer meios de agilizar os procedimentos cartorarios e judiciais, bastante morosos em
razdo de inUmeras etapas burocraticas: delimitacdo da area, pesquisa no cartdrio para alcancar
a titularidade do bem, dentre outros (COMPANS, 2003).

De toda a sorte, a regularizacdo fundiaria por meio da usucapido traz vantagens em
relacdo a desapropriacdo porque nao envolve indenizacdo para o particular ou dispéndio de
grandes recursos financeiros para a aquisi¢do do imdvel e também porque o processo judicial
pode transcorrer mais célere. Até que o Estatuto da Cidade viesse a regulamentar a usucapido
coletiva a acdo era um instrumento inviavel para a regularizacdo das favelas porque era
impossivel individualizar o lote, tanto pelas caracteristicas fisicas dos terrenos com
declividade como pela auséncia de ruas ou vielas reconhecidos como logradouros publicos. O
grande avanco do Estatuto da Cidade foi permitir a usucapido quando ndo for possivel
identificar o lote ocupado por cada possuidor (COMPANS, 2003).

Observe-se, todavia, que tanto a desapropriagdo quanto a usucapido sao instrumentos
de garantia a regularizacdo fundiaria dos mais carentes quando sua ocupagdo se d& em terras
privadas, fazendo, assim, com que ela cumpra a sua funcédo social. Mas a propriedade publica,
também ndo pode restar ociosa, devendo igualmente zelar pela fungéo social da cidade. Para
isso, 0 Poder Publico podera doar éareas de sua titularidade para a construcdo de bens iméveis
residenciais circunscritos a programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de interesse

social (Lei de Licitac0es, art. 17, 1, f e h) ou outorgar a CUEM.

5.Conclusao

O Direito a uma cidade para todos é um fim a ser perseguido por toda a sociedade.
Falar em direito a cidade pressupde que todos os cidaddos merecem receber equitativamente

0s Onus e bdnus do processo de urbanizagdo. E isso implica numa distribuicdo isonémica de
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infraestrutura e servigos publicos e privados. O direito a cidade apresenta-se como um viés da
funcdo social da propriedade urbana e embasa toda uma luta contra a geodistribuicao desigual
de infraestrutura e servicos, contra a segregacao socio-espacial nas cidades, que privilegia os
melhores espacgos para as elites deixando os locais com as piores condic¢des para a populacédo
de baixa renda.

Essa tendéncia pode ser observada atravées de varios fatores, dentre os quais se pode
mencionar a existéncia de imdveis publicos e privados cujo titular descumpre sua funcéo
social, a0 manter o terreno vazio e sem uso, com Vvistas & especulacdo imobiliaria. Esses
terrenos vazios e sem uso passam a ser ocupados por pessoas de baixa renda para sua
moradia, até que se deparam com o risco de perder a posse do imovel (pois nao tém titulo
formal que a garanta) mediante reivindicacdo do proprietario omisso. Assim o direito a cidade
é freado pelo interesse de poucos que enxergam na especulacdo imobiliaria um meio facil

para garantia de seus lucros particulares.

Para combater essa tendéncia, a Constituicdo Federal de 1988, ratificada pelo
Estatuto da Cidade, assentou o principio da funcdo social da propriedade como pilar de uma
distribuicdo dos 6nus e bbnus do viver em sociedade. Com base nesse principio, foram
criados institutos juridicos aptos a garantir a posse de pessoas que viviam em terrenos
0ciosos, mas cuja moradia era taxada de irregular pela falta de um registro pdablico em
cartorio de imoveis. E o caso da desapropriacdo, da doagao de bens publicos, da concessdo de

uso especial para fins de moradia e da usucapido especial urbana, dentre outros instrumentos.

Através da desapropriacdo, o particular perde a titularidade do seu bem, que passa a
incorporar o patrimdnio publico, podendo essa medida decorrer de uma sancdo pelo
descumprimento da funcéo social da propriedade ou, simplesmente, porque presentes razfes
de interesse publico necessarias para a consecuc¢do das politicas urbanas. As desvantagens da
desapropriacdo seriam o alto custo para o Estado, porque deve indenizar o particular
expropriado, e a morosidade do processo expropriatorio, porque se perpassa pela burocracia
da via administrativa e dos cartérios, podendo percorrer ainda a via judicial. Assim, a
desapropriacdo ndo parece ser o caminho mais eficiente para se promover a regularizacdo

fundiaria, apesar de se constituir num relevante instrumento.
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A doacgdo de bem publico a particulares ou a comunidade de baixa renda pode ser
uma solucdo mais adequada para esse fim. Aqui o entrave é a discricionariedade
administrativa, ndo havendo norma que obrigue o Poder Publico a doar seu bem. Existindo
vontade politica, a doacdo se configura como uma das melhores opcdes a ser adotada para se
promover a regularizacdo de assentamentos urbanos, pois a prépria titularidade do bem passa

para o individuo, conferindo-lhe seguranga.

Na auséncia de vontade politica em transferir a propriedade de seus bens para o
particular, este podera requerer o seu uso para fins de moradia, desde que se trate de imével
urbano com até 250 m2, cuja posse seja superior a cinco anos (pois ndo endossamos a data-
limite de 30 de junho de 2001) e o requerente nao seja proprietario de outro imével urbano ou
rural. Pensamos ser essa a melhor hipotese de regularizacdo fundiaria de assentamentos
humanos informais sob bens publicos, na falta de doacdo do bem, porque, apesar de ser
transferido ao particular ou a comunidade o uso do bem e ndo a propriedade, trata-se de ato
vinculado da Administracdo Publica. A CUEM é um instituto que pode conferir a seguranca
da posse independente do mérito administrativo porque a MP 2.220/01 previa taxativamente

as hipoteses de sua negativa.

Contudo, tendo em vista a situacdo da Vila dos Pescadores do Jaragud, percebe-se
que a vinculacdo do ato administrativo sofre um desvirtuamento por razdes de conveniéncia e
oportunidade administrativa. O instrumento que poderia ser considerado o mais propicio para

a regularizagdo fundiéria, porque vinculado, acaba se orientando por vontades politicas.

Por fim, e ndo menos importante, tem-se a usucapido de bens privados urbanos. Sua
limitagio esta justamente no fato de que s6 pode incidir sobre imdveis privados. E um
instrumento em que o particular pode adquirir a titularidade do bem de forma vinculada, mas

que ndo se estende a imoveis publicos, além de ser um processo moroso.

Dessa forma, tais instrumentos, propicios ao combate da especula¢do imobiliaria,
tém sua efetividade obstaculizada pela burocracia insita ao nosso sistema e por vontades
politicas, o que prejudica a seguranca do direito fundamental & moradia adequada. E dentro
desse contexto que a fiscalizacdo do cumprimento da ordem juridica pelos érgédos de controle
se faz ainda mais relevante juntamente com a organizacdo da sociedade civil. Instrumentos

juridicos para a protecdo do direito a moradia e seguranca da posse existem a nivel normativo.
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Falta-nos combater as fraudes aos direitos fundamentais, historicamente assentadas no nosso

sistema.
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