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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A evolugéo da legislacdo urbanistica no Brasil vem enfrentando inimeros desafios criados
pelas novas situagdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais decorrentes do crescimento
urbano intensivo. De fato, no decorrer do tempo, os fendbmenos de industrializagéo e
urbanizac&o vém provocando uma grande concentracdo econdmica, determinando, por sua
vez, processos de exclusdo e segregacao socio-espacial de grande parte da populacdo. Nessa
conjuntura, a elaboracdo da legislacdo urbana brasileira tem sido marcado a partir de
interesses compativeis com o fendmeno de acumulagdo de capital sem controle nas cidades,
com graves consequéncias na vida cotidiana daquel as pessoas que tém sido tradiciona mente
excluidas dessa realidade.

Na andlise do processo de urbanizagdo, a doutrina tem citado trés paradigmas para a
orientagdo dos estudos juridicos no Brasil: nocfes diferentes da cidade, do Estado e das
relacbes entre ambos; sendo que tais inclinagbes tém revelado enfoques conflitantes
existentes no pais, ou sgja, a questédo dos direitos de propriedade, do direito administrativo e a
ampla abordagem no campo dos estudos sdcio-juridicos.

Em meados da Ultima década do século passado, gradativamente foi sendo elaborada uma
legislagdo urbanistica no Brasil, isso a partir de Estudos Especializados, Seminarios e da Lei
do Parcelamento do Solo Urbano, entre outros fatos importantes, culminando com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a matéria da Politica Urbana,
estabelecendo um novo paradigma de orientagéo social para o Direito Urbano Brasileiro.
Saliente-se que esta Carta Magna se refere literalmente ao Direito Urbanistico (art. 24, 1), ao
dispor quanto a competéncia paralegislar sobre ele, tendo, inclusive, inserido o Municipio no
ambito

da Federacdo Brasileira, ao lado dos Estados e Distrito Federal (arts. 24, 1 e 88 1°e 29, 30, |,
[l e VIII; e 182 da CF/88). Assim, visando o cumprimento do objetivo primordia do
urbanismo, qual sgja, 0 ordenamento das cidades para propiciar as pessoas suas funcdes
sociais basicas, tais como moradia, transporte, lazer, trabalho etc., 0 Municipio devera
legislar sobre véarios aspectos.

Com a Carta Magna de 1988, o processo de tomada de decisdes sobre questdes urbanas foi
reconhecido como politico, devendo haver toda uma defini¢éo sobre os padrdes e limites de



exploracdo econdmica da propriedade, sendo a populacéo reconhecida como agente politico.
Entdo, foi criado um novo direito social — o direito ao plangamento urbano , devendo a
legislagdo urbanista propor instrumentos eficazes para que as autoridades publicas controlem
adequadamente o0 processo de uso e desenvolvimento do solo, criando direitos, obrigactes e
responsabilidades, tanto para os agentes privados quanto para os publicos; além do mais, esse
plangjamento deverater uma dimensdo sociopolitica, na qual participem diferentes interesses
e grupos sociais.

Na atualidade, a andlise da cidade torna-se cada vez mais complexa pelo fato de outras
tematicas passarem a fazer parte da agenda deste estudo, ou sgja, questbes ambientais,
invasbes de areas protegidas legamente, surgimento de loteamentos clandestinos, a
problematica do destino final dos residuos solidos e a violéncia urbana sdo apenas alguns
aspectos inerentes a discussdo sobre a cidade. Sem duavida, tudo isso faz parte do rol de
desafios gque a cidade, sobretudo a metrépole, tem de enfrentar no mundo contemporaneo.
Ademais, associados a essa pauta de debate, focos antes poucos explorados se insinuam por
meio das atuais caracteristicas do processo de modernizagdo — vias de circulacdo, arquitetura
de edificios, meios de comunicacdo, déficit de moradia, localizacdo dos conjuntos
habitacionais,

etc.

O Grupo de trabalho "Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade I" é composto por trés

capitulos, abaixo dispostos, reunindo os titulos dos artigos diretamente relacionados pela
pertinéncia temética abordada, tendo sido elaborados em conformidade com as orientacGes
estabelecidas no XXV Encontro Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI), realizado entre os dia 06 e 09 de julho de 2016 em

BrasiliaaDF, em parceria com o Curso de Pos-Graduacdo Stricto Sensu em Direito, da

Universidade de Brasilia-UnB, com o tema "Direito e Desigualdades. diagndsticos e

perspectivas paraum Brasil justo”. No texto seguinte, seréo descritos integralmente os artigos
gue foram devidamente apresentados pel 0s seus autores.

Coordenadores do GT
Prof°. Dro. Marconi do O Cat&o - Universidade Estadual da Paraiba - UEPB
Profa Dr2 Ludmila Albuquerque Douettes Araljo - Universidade Estadual da Paraiba- UEPB

Prof°. Dr°. Edson Ricardo Saleme - Universidade Cat6lica de Santos - UNISANTOS
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A REGULARIZACAO FUNDIARIA NASFAVELASNOS CASOSDE “DIREITO DE
LAJE”: CONSTRUINDO PONTESENTRE O DIREITO INOFICIAL E O DIREITO
VIGENTE.

THE LAND REGULARIZATION IN THE SLUMSAND THE “RIGHT OF THE
SLAB": BUILDING BRIDGESBETWEEN THE UNOFFICIAL RIGHTSAND THE
CURRENT LAW

Claudia Franco Corréal
Juliana Bar cellos da Cunha e M enezes 2

Resumo

O presente artigo pretende trabalhar de forma analitica a questdo da regularizacdo fundiaria
das favelas, tomando por base tedrica a apresentagdo do conceito de “Direito de Lgje’. Paraa
problematizacdo do tema serdo utilizados institutos do Direito Civil Brasileiro, tais como o
Direito de Superficie e a Usucapido, ressaltando os entraves da aplicacdo destes aos arranjos
comumente observados em regides favelizadas. Por fim, pretendemos propor uma

perspectiva dialogica envolvendo diversos institutos juridicos como possivel solugdo a
guestdo da regularizagdo das moradias em favelas.

Palavras-chave: Favelas, Informalidade, Regularizag&o fundiaria

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to demonstrate analytically the housing issue inside the slums, taking as
theoretical basis the new concept about the “right of the slab”. To question, traditional

institutions of civil law will be used, for example, the right of surface and the adverse
possession, highlighting the barriers to their implementation in the slums context. Finally, we
intend to propose a dialogical perspective, involving different legal institutions, as a possible
solution to the issue of regularization in lum areas

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Slums, Informality, Land regularization

1 Pos doutoranda em Antropol ogia Urbana (UERJ) Mestre e Doutora em Direito (UGF) Professora do PPGD
/UVA Professora Adjuntada UFRJ

2 Mestranda em Direito pela Universidade Veiga de Almeida Graduada em Direito pela Faculdade Nacional de
Direito (UFRJ)
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Introducéo

O presente trabalho fundamenta-se sob a 6tica do pluralismo juridico, sustentado por
juristas como Boaventura de Sousa Santos que enxergam o direito, sobretudo, como um
fendmeno de ordem social, cujas origens advém tanto da norma posta quanto do costume
enquanto préatica social. Nesta linha de raciocinio, serd discutida a regularizacdo fundiaria no
ambito das favelas e apresentada a categoria denominada “Direito de Laje”, que se origina
justamente de uma interpretacao feita com o objetivo de conceder uma roupagem juridica aos
arranjos praticados pelos moradores de favelas, para viabilizar seu acesso a moradia.

Ap0s essa discussao inicial, apresentaremos o direito de moradia, enquanto direito
social fundamentado na dignidade humana, o que conduzird a uma reflexdo acerca da
existéncia de uma categoria de cidadania vulneravel, cujo acesso a cidade se da de maneira
muito restrita.

Passaremos entdo a uma breve descricdo das praticas imobilidrias observadas no
interior das favelas, desde as formas de ocupacdo do solo até a formacdo do mercado de
locacdo e venda de imdveis, que se originou e desenvolveu em um contexto de informalidade.
As informagdes utilizadas nesse momento do texto foram extraidas da analise de dados
obtidos em anos de pesquisa de campo, realizada sob a coordenagdo da primeira autora, no
seio de uma grande favela carioca.

Feitas essas consideracdes, iremos avaliar os entraves a aplicabilidade pratica dos
institutos do direito brasileiro na regularizacdo fundiaria das favelas, para entdo elucidar uma
proposta dialégica que envolvera uma serie de institutos juridicos.

Com relacdo a metodologia utilizada na pesquisa que originou o presente trabalho,
pontuamos que a mesma foi construida através da soma de dados bibliograficos colhidos na
melhor doutrina, utilizando, inclusive, o direito comparado, com dados empiricos obtidos, in

loco, por meio do método da observacgéo participante.

1. Favelas brasileiras: Problema ou solugdo?
Apesar de firmado na Constituicdo Federal Brasileira, no artigo 6°, como direito
social', o acesso & moradia para a classe pobre ainda se encontra atado & tradicdo

institucionalizada no formato de favelas?

1 Art. 6° - S#o direitos sociais a educago, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
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E fato que as favelas apresentam-se como parte de uma intensa trajetoria de
desigualdade gerado por um processo de metropolizacdo descuidada. As condigdes que
regularam o processo de producdo e circulacdo da moradia durante décadas no Brasil
contribuiram afetivamente que diversas distonias fossem geradas na questdo habitacional
(RIBEIRO, 1997).

Esse descuido acabou por reforcar as diferengas entre as realidades da cidade,
repartindo-a, muitas vezes, entre asfalto e favela, o que intensificou a concep¢do de opostos,
uma oposicao estimulada pela antagonizacdo de interesses entre um e outro, haja vista que a
favela é atribuida a responsabilidade de decompor o cenario da cidade, fazendo com que haja
uma desvalorizacdo dos espacos situados em proximidade de tais conglomerados, além das
implicacdes com a falta de seguranga em transitar nessas localidades.

Por outro lado, a favela se consubstancia como uma solugdo viavel para mais de 11
(onze) milhdes de pessoas no Brasil®. Segundo dados do IBGE em seu Gltimo CENSO (2010),
foram identificados 6.329 aglomerados subnormais, em 323 municipios do Pais. Trata-se de
um fenbmeno majoritariamente metropolitano, pois 88,2% dos domicilios em favelas estavam
concentrados em regi6es com mais de 1 (um) milhdo de habitantes. As regides metropolitanas
de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belém, somadas, concentravam quase a metade (43,7%) do
total de domicilios em assentamentos irregulares do Pais*. O somatério demonstra uma
realidade cruel, pois s&o 3,2 milhdes de domicilios (média de 3,56 habitantes/domicilio), em
estado de aglomerados subnormais>.

Portanto, como se observa, morar em favela representa uma solucdo de vida para
milhdes de brasileiros que experimentam cidadanias vulneraveis, muito longe do alcance de
modelos de cidadanias plenas. Entretanto, mesmo que o modo de vida e de reprodugéo social

gue vivenciam seja a solucdo possivel para suas sobrevivéncias, usualmente os favelados sdo

2 Entende-se por favela a 4rea predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagéo clandestina e de
baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de servigos publicos, vias estreitas e alinhamento irregular,
auséncia de parcelamento formal e vinculos de propriedade e construgdes ndo licenciadas, em desacordo com 0s
padrdes legais vigentes.

¥ Censo do IBGE de 2010

*Resultado obtido pelo IBGE no Censo 2010 sobre Aglomerados subnormais.

®> O Manual de Delimitacdo dos Setores do Censo 2010 classifica como aglomerado subnormal cada conjunto
constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais,
ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e estando
dispostas, em geral, de forma desordenada e densa. A identificacdo atende aos seguintes critérios:

a) Ocupagdo ilegal da terra, ou seja, construgdo em terrenos de propriedade alheia (publica ou particular) no
momento atual ou em periodo recente (obtencéo do titulo de propriedade do terreno ha dez anos ou menos); e

b) Possuirem urbanizacao fora dos padroes vigentes (refletido por vias de circulacdo estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e construcfes ndo regularizadas por 6rgdos publicos) ou
precariedade na oferta de servigos publicos essenciais (abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta de
lixo e fornecimento de energia elétrica).
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vistos como um dos grandes problemas para as cidades em que habitam. Tal visdo, entretanto,
além de explicitar um dilema ja institucionalizado na atualidade, ndo inspira solugdes
melhores de acesso a moradia, do que as ja& encontradas pelos moradores de favelas
(CORREA: 2012).

Essas contradi¢es ndo sdo novas e, ao analisar a trajetoria da ocupagdo irregular em
grandes centros urbanos, em especial como ocorreu na cidade do Rio de Janeiro, berco
historico das favelas, nota-se que os descuidos dos agentes publicos, no que tange a uma
cidadania igualitaria, viabilizada atraves execucao de politicas publicas efetivas, acabaram por
fomentar tais dilemas, que datam de mais de um século.

O dissenso na visdo das favelas no Rio de Janeiro ndo é novidade. Uma breve analise
da trajetoria da ocupacdo irregular, de longa data, assinala o descaso dos agentes publicos
guanto ao acesso a moradia de segmentos sociais fragilizados, com baixo poder aquisitivo.
Desde os “mocambos’ habitados por escravos até depois da aboli¢do da escravatura persiste o
problema da moradia de segmentos da populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade.
Mesmo quando da implantacdo dos primeiros projetos de urbanizacdo da cidade do Rio de
Janeiro, o abrigo de segmentos sociais menos favorecidos foi descartado, como ocorreu com
os corti¢os. Tal excluséo, entretanto, ndo veio sozinha e muito contribuiu para inviabilizar a
formacdo de uma cidadania igualitaria e inclusiva, que permitisse 0 acesso a direitos, tais
como, estar apto a celebrar um contrato de trabalho, receber amparo a preservacdo da salde, e
ter acesso a educacdo, embora a Constituicdo vigente os mantenha como direitos sociais
formalmente instituidos em nosso pais, igualmente, para todos os brasileiros.

As causas da existéncia das favelas brasileiras podem ser muitas, mas, sem duvida, a
auséncia histdrica de politicas publicas destinadas a promover o acesso a moradia para faixas
menos favorecidas da populacdo, ndo poderia ser afastada. Tanto durante a escraviddo, como
apos a abolicdo dos escravos, sugiram os brasileiros “sem teto”. Desde entdo, somente
aumentaram as ocupacdes irregulares que acolhem suas casas. No entanto, as politicas que
Ihes sdo enderegadas, quase sempre encerram puni¢cdes como remocgdes para outros locais,
quase sempre longinquos, afastados de seus pontos de trabalho e de suas relagdes pessoais.
Outras vezes, a populagdo favelada é obrigada a desocupar o bairro em que vivia, sem
indicacdo de outros locais para viver e, junto com a decisdo estatal vao tambem seus
pertences, certamente, adquiridos com sacrificio.

Essas distor¢des iniciais se estratificaram assumindo novos contornos, nunca tratados
concretamente como uma realidade da cidade, sendo apenas tomados como um problema

passivel de mitigacdo, com atitudes politicas estanques. Tais atitudes demonstraram e ainda
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demonstram o n&o reconhecimento de uma cidadania urbana, reflexo de um contexto de
cidadania universal, que afasta o sentido Gnico da moradia como mera mercadoria, acolhendo-
a, antes de tudo, como um direito respaldado na dignidade humana.

Portanto, a questdo habitacional no Brasil da atualidade ainda tem conduzido milhdes
de brasileiros uma vida precaria, excluida do direito basilar & moradia digna e a posse de um
endereco residencial, reconhecido oficialmente na sociedade. Tal imbroglio resulta em uma
cadeia de exclusdes. Moradores de favelas, ndo detém enderecos residenciais oficiais. Logo,
tem dificuldade de encontrar trabalho no mercado formal, de abrir conta bancéaria, de ter
acesso a crédito, de receber correspondéncia, de ter acesso a Justica, de aquisicdo de
propriedade legal, dentre outros direitos que o Estado, por determinacdo constitucional, lhes
deveria assegurar.

Neste aspecto, destaca Claudia Franco Corréa:

A lacunosa atuagdo estatal contribui sobremaneira para as reagGes sociais
que visam, sobretudo, a autoinclusdo no espaco da cidade. Dessa maneira,
pode-se afirmar que as favelas sdo, antes de tudo, um esforgo de resisténcia,
posto que raros foram o0s momentos em que o ente publico pensou na
populacdo pobre quando da distribuicdo dos recursos e bens urbanos
(CORREA: 2012).

A real necessidade de inclusdo no espaco da cidade forcou consideravel inventividade
dos moradores de favelas, haja vista que, sem opcdo de inserir-se na estrutura da moradia
legal, pois a aquisi¢do do direito de propriedade Ihes é inacessivel, os moradores de favelas
constroem arranjos sociais que lhes possibilitam participar de uma estrutura de circulacéo de
riquezas que embora inoficial, articula suas vidas cotidianas, diante da auséncia do Estado
(CORREA: 2012).

Assim, percebemos, dentro das favelas, a construcdo de um mercado imobiliario
préprio e de maneiras diferenciadas de acesso a servigos publicos com destaque a presenca de
um mercado imobiliario local que estd além da superficie. Nele sobressai um “direito de laje”,
gue ndo apenas contribui para verticalizar as moradias como concede consideravel impulso as
transagcOes imobiliarias sem, contudo, assegurar a titularidade das propriedades, o que
comumente oferece situagdes de inseguranca e de conflito, uma vez que tais moradias nao séo

reconhecidas pelo direito oficial brasileiro.
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2. “Direito de Laje” e a criatividade dos favelados: O direito que esta na vida, mas nao

na Lei.

Pontua-se,  preliminarmente, as  circunstancias  socioantropologicas

ja

contextualizadas que levaram os moradores de favelas a adotar uma maneira tao sui generis

de moradia, sob a forma de crescimento vertical, como meio de alcangar e concretizar um

direito tdo fundamental.

O “Direito de Laje”, por conseguinte, consiste em uma pratica resultante

da

necessidade de institucionalizar arranjos que empreendam seguranga para as formas de morar,

oriundas da autoconstrucdo. Foram as proprias praticas que consolidaram regras socializadas

na favela que ditaram as maneiras de como construir e como negociar.

Por definicdo podemos afirmar que o “Direito de Laje” é uma categoria imobiliaria

comum em favelas, de maneira especial nas favelas cariocas, que traduz a apropriacdo de um

bem imdvel em posicdo verticalizada, também sem previsdo no ordenamento juridico patrio,

pois decorre da plena ocupacdo horizontal de moradias primitivas, constituidas sobre o solo,

na superficie terrestre.

Segundo Corréa, o “Direito de Laje” ocorre de diversas formas, contudo, a mais
recorrente € quando um morador de uma habitacdo térrea vende a outra pessoa o “direito”
de construir moradia sobre a laje de sua casa. Outra forma em que se manifesta o “Direito
de Laje” é quando o futuro morador do terreno de superficie vende a sua laje sem que sua
casa esteja pronta ou sem, sequer, que a laje esteja construida. Nesses casos o vendedor usa
o dinheiro da venda da laje para construir ou para dar acabamento a sua futura moradia.
Compradores e vendedores admitem tacitamente o “Direito de Laje”, mesmo em
circunstancias especiais, como é o caso do “contrato” de venda de laje ndo construida.
(CORREA: 2012)

O “Direito de Laje” concede nova versdo a arquitetura da favela, configurando
moradias verticais, como pequenos edificios, pois 0 morador que construiu sua casa sobre
uma laje pode vender a laje de cobertura de sua casa a outro comprador, 0 que caracteriza
mais uma modalidade de transacdo envolvendo o “Direito de Laje” do comprador, que
assim tem acesso a sua moradia. Outra modalidade em que se faz presente o “Direito de
Laje” ocorre quando o comprador de uma casa construida na superficie compromete-se a

construir um prédio com alguns andares, geralmente de 3 (trés) ou 4 (quatro), cujos espagos
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sdo dispostos em quitinetes,® destinadas & locacéo de unidades superpostas para moradia de
terceiros, exceto uma delas, que é destinada a moradia do vendedor da casa primitiva.

E fato que o processo de verticalizacio das favelas em grandes centros urbanos,
como o Rio de Janeiro, cresce consideravelmente a partir da década de oitenta.

No caso do Rio de Janeiro, o governo Brizola representou 0 momento da
consolidacdo dos investimentos feitos pelos proprios moradores de favela em suas casas,
representando a passagem do barracdo de madeira e zinco a casa de alvenaria, como
esclarece Lessa, ao considerar os efeitos da politica do Governador Leonel Brizola, de
maneira especial, no processo de verticalizagdo das favelas cariocas, tendo em vista que a
alvenaria permitiu a construgdo de casas de dois e trés andares, que se multiplicaram com
velocidade. (LESSA: 2005). Tais nuancas permitem constatar que o crescimento das
favelas brasileiras na atualidade se consolida muito mais verticalmente do que
horizontalmente.

Neste aspecto, a verticalizacdo de moradias através do “Direito de Laje” se
apresenta também como fonte de rendimentos de aluguel para quem empreende a obra, seja
0 comprador da casa primitiva ou seu proprio dono. Desse modo, as varias modalidades em
que o “Direito de Laje™” se manifesta contribuem para a vitalidade do mercado imobiliario
local, cujas transacdes “contratuais” de compra e venda ou de locagdo ficam legitimadas na
favela, pois atendem a demanda por moradia e, de certo modo, permitem a realizacdo do
direito de acesso a moradia, embora tais solucdes, como ja dito, permanecam a margem do
enguadramento legal posto.

Neste quesito, esclarece Marco Aurélio Bezerra de Melo, que a situacdo dos
moradores de favelas quanto a seguranca juridica de suas aquisicGes habitacionais se
encontra fragilizada, vez que enquanto a situacdo do dominus soli ndo for regularizada a
relacdo estabelecida entre moradores adquirentes sera meramente obrigacional e a
seguranca juridica dessas transacdes estara na boa-fé das pessoas que contratam ou nas
méos da Associacdo de Moradores, local que comumente costuma intervir em tais
negociacOes, atuando de modo semelhante aos cartorios de registros imobiliarios (MELO:
2015).

A questdo que afeta de modo especial a problematica do presente trabalho, situa-se

justamente na falta de respaldo juridico para o ”Direito de Laje” e consequentemente, na

® Quitinete é um apartamento de pequena dimensao formada geralmente por apenas um quarto, um banheiro e
uma sala/cozinha, sendo todos com um espaco extremamente pequeno.
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dificuldade de executar a regularizagdo fundiaria em tais situacdes, até porque, comumente
as construcOes erigidas como favelas estdo localizadas em terrenos publicos e, portanto,
com Obices legais na aplicabilidade do instituto da usucapido, como regra’.

Nesta perspectiva podemos dizer que o “Direito de Laje” ¢ uma realidade social,
mas uma invisibilidade juridica.

Portanto, a falta de parametros claros que permitam estabelecer um relacionamento
social que seja resultado da conexdo entre o real e o legal, favorece a institucionalizacdo de
fato de praticas sociais reiteradas em conglomerados habitacionais favelizados. O resultado
ndo é dos melhores, pois a auséncia de parametros permite a consolidacédo de uma segregacéao
socioespacial, tendo em vista que fora do sistema oficial, desenvolve-se dentro desse espaco
outro direito, que passa a ter vigéncia paralelamente ao direito oficial brasileiro
(CARBONARI: 2008).

O prdprio Estatuto da Cidade impde como dever do Estado a necessidade imperiosa
de regularizacdo fundiaria, através de instrumentos juridicos, que ndo apenas assegurem a
implementacdo do acesso ao direito de morar como categoria de moradia, mas, sobretudo,
impbe a necessidade de que os moradores de favelas possam desfrutar do direito de
propriedade com todas as suas faculdades inerentes, haja vista que, a manutencdo do nédo
reconhecimento oficial das moradias em favelas, ou, a manutencéo de sua ilegalidade acaba
por demonstrar exclusdes socioecondmicas e juridicas e ndo contribui para a inclusdo da
populacdo moradora de favelas em um nivel de cidadania condizente com o estagio avancado
que a civilizacdo humana alcancou na atualidade. Do mesmo modo, ndo contribui para que 0s

brasileiros desfrutem de uma cidadania urbana igualitaria (CORREA: 2012).

3. Construindo pontes entre o “Direito de Laje” e a regularizacéo fundiaria.

Como ja salientado, o “Direito de Laje” ndo encontra respaldo juridico no direito
brasileiro, ou seja, o referido instituto além de informal é atipico. A tarefa, portanto, que
assumimos no presente trabalho é questionar a aplicagdo especifica de um tipo normativo,
sem que sejam analisadas as nuancas sui generis dos casos que envolvam o “Direito de Laje”,
de modo que, através de uma construcdo dialdgica , seja viavel a regularizacdo das moradias

erigidas na modalidade do “Direito de Laje”, objetivo precipuo do nosso paper.

” A usucapido de terrenos pertencentes ao poder publico encontra expressa proibicéo no Art. 183§ 3° da
CRFB/1988, tal proibigdo também pode ser encontrada no art. 102 do CC/02.
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Cremos que a adaptagdo a forceps de qualquer instituto juridico posto nas situagdes
em que se apresentam as habitacdes em favelas, corre sério risco de ndo resistir no plano da
efetividade. Desta maneira, somos favoraveis a tese de que a solucdo do problema
apresentado situa-se na interacao dialogal de institutos juridicos, ou seja, propomos uma inter-
relacdo de fontes, uma atividade dialdgica consistente que possa, como resultado, promover a
efetiva regularizacdo fundiaria e, consequentemente, 0 acesso ao direito de moradia digna e
regular a milhdes de brasileiros.

Adverte-se que a definicdo de regularizacdo fundiaria absorvida e contextualizada em
nossa problematica é aquela encontrada no teor da Lei 11.977 de 07 de julho de 2009, que
dispbe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e a regulariza¢do fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas, que concebe em seu artigo 46 o que segue:

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

Assim, pontuamos, neste momento, referencial teérico adequado para fundamentacao
da resposta a problematica que desejamos enfrentar.

Alguns juristas defendem a possibilidade de aplicacdo do Direito de Superficie ao
“Direito de Laje”, por ser aquele um direito real sobre coisa alheia, podendo ser visto como
um desdobramento do Direito de Propriedade, segundo o disposto no artigo 1.369 do Cddigo
Civil Brasileiro® e na Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade), artigos 21 a 24°, descrito da
seguinte maneira (LIRA: 1997):

E o direito real autdnomo, temporario ou perpétuo, de fazer e manter
construcdo ou plantacdo sobre ou sob terreno alheio; é a propriedade -
separada do solo - dessa construgdo ou plantacdo, bem como € a propriedade
decorrente da aquisi¢do feita ao dono do solo de constru¢do ou plantagéo
nele ja existente.

O Direito de Superficie caracteriza-se pelo afastamento do principio juridico que
prega que “tudo o que se edifica ou planta, adere ao solo” (omne quod solo inaedificatur,

vel implantur solo cedit), nogdo basilar do instituto do Direito Civil, conhecido como

8 Codigo Civil - Artigo 1.369. O proprietério pode conceder a outrem o direito de construir ou de plantar em seu
terreno, por tempo determinado. Mediante escritura publica devidamente registrada no cartdrio de registro de
imoveis.

% Lei 10.257/2001 - Art. 21. O proprietéario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu
terreno, por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura pablica registrada no cartorio de registro
de imoveis.
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acessdo™®. Por meio desse desdobramento do solo, através do qual se destaca deste a
superficie, acredita-se que seja viavel que cada um possua um valor de mercado
diferenciado e reduzido, tornando mais acessivel o Direito de Moradia. O interessado
poderia adquirir somente a construcdo ou a superficie do solo, para nela edificar, sem ter
que adquirir o solo, que continuaria pertencendo a outrem. Seria, de acordo com 0s
especialistas do assunto, um vértice da funcionalizacdo do direito de propriedade,
apresentando um contexto mais amplo de redefinicdo da propriedade, conjugando em
sentido plural o dominio, visando a funcéo social desse mesmo direito como instrumento da
justica social (LIRA: 1997).

Mas uma indagagéo surge ao analisar o referido instituto: Como aplicar o Direito de
Superficie ao “Direito de Laje” se aquele pressupde necessariamente a propriedade formal
como fato gerador?

A possivel aplicacdo passa a ser questionada, posto que o respectivo direito real so
pode ser abrigado, segundo o sistema legal brasileiro, quando ha o direito de propriedade
(hd um desdobramento da propriedade), o que ndo ocorre nos casos que envolvem “lajes”,
haja vista que, na maioria das vezes, ou a construcdo sobre a laje foi edificada em terreno
particular invadido e é objeto de posse, ou foi construida amparada em ato de concessdo ou
de autorizacdo de uso celebrada pelo poder publico.

Outro dado relevante a ser suscitado baseia-se no fato de que as ocupacGes de areas
publicas situam-se como detencdo, ndo configurando uma posse segura para habilitar o
Direito de Superficie, como regra. Nos dois Gltimos casos, a edificacdo estaria construida
sobre terras que seriam patrimonio publico, o que inviabilizaria a aspirada aplicacdo, sob
pena de haver o desdobramento da propriedade publica e privada no mesmo espaco,
possibilidade esta, que o ordenamento juridico brasileiro atual também ndo prevé
(CORREA: 2012).

Alguns juristas descortinam a possibilidade de aplicar ao “Direito de Laje” o Direito
de Sobrelevacdo®™, uma espécie do direito de superficie que algumas legislacdes
estrangeiras desenvolveram, como é o caso da Suica, Italia e Portugal. E a posigdo do

eminente professor Ricardo Lira.

Outro aspecto interessante a abordar quanto as formas de utilizacdo da
superficie é o direito de sobrelevacdo ou superficie em segundo grau. O
superficiario concede a um segundo concessionario o direito de construir

10 Acessdo “¢ a unido fisica entre duas coisas, de matérias indissoltveis, um conjunto em gque uma das partes,
embora possa ser reconhecivel, ndo guarda autonomia, sendo subordinada, dependente do todo”.
! Nesse sentido: Lira, Rosenvald e Farias.
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sobre a sua propriedade superficiaria. Essa forma de utilizacdo da superficie
é contemplada no Cédigo suico. De resto, a criatividade do brasileiro
também a utiliza no direito informal, nas formacGes favelares, onde o titular
da moradia cede a outrem o direito de laje.

Segundo Lira, a sobrelevacdo € a possibilidade de o titular da propriedade
superficiaria construir ou conceder a um terceiro que construa sobre a superficie da qual
detém a propriedade. Tal instituto prevé o direito de construir sobre edificio alheio,
apresentando hibridismo entre a superficie e a propriedade horizontal (LIRA: 2002). A
constituicdo dessa modalidade de direito esta condicionada as regras da superficie e as
limitacbes da propriedade horizontal. Uma vez edificando sobre o prédio situado na
superficie, a situacdo desemboca por completo na propriedade horizontal. Assim, a
sobrelevacdo cria a possibilidade de o construtor vender o prédio, com reserva do espaco
aéreo, pela intencdo de construir a posteriori (ASCENSAOQ: 2000). O que também ndo seria
aplicavel ao caso das “lajes”, pelas mesmas razdes ja explicitadas, dada a inexisténcia do
direito de propriedade formal.

Como é possivel considerar, ha um entrave legal para que seja feita a adequacao do
direito de sobrelevacdo, na medida em que se apresenta, nas situacdes gerais em que 0
“Direito de Laje” se configura nas favelas, no geral.

Dentro desse mesmo contexto também devemos salientar a relevancia da cisao, posto
sua importancia no enfretamento de nossa problematica.

Marcos Aurélio Bezerra de Melo adverte que a superficie pode recair sobre imovel
com acessOes ja implantadas, consolidando o instituto da cisdo entre proprietario do solo e a
propriedade superficiaria. Pontua ainda o autor que, a despeito do silencio lamentavel da lei
civil quanto a tal possibilidade, o referido instituto, expressamente admitido no direito civil
portugués®?, deve ser considerado como viavel em nosso ordenamento juridico (MELO:
2015).

Neste sentido, 0 Enunciado nimero 250 da Il Jornada de Direito Civil do Conselho
da Justica Federal /STJ conclui pela admisséo do direito de superficie por cisao.

Ricardo Pereira Lira apresenta as diversas maneiras de constituicdo da superficie por
cisdo. A primeira ocorre quando o dominus soli concede a outrem a superficie de area ja
plantada ou construida; na segunda, o dominus soli outorga a propriedade reservando para si a
plantacdo ou construcéo; e a terceira, 0 dominus soli destina a propriedade do solo para uma

pessoa e a superficie para outra (LIRA: 1997).

12 Art. 1528. O direito de superficie pode ser constituido por contrato, testamento ou usucapiao, e pode resultar
da alienagdo de obra ou arvores ja existentes, separadamente da propriedade do solo.
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Mas como aplicar o Direito de Superficie com seus desdobramentos - sobrelevacao e
cisdo - ao caso do “Direito de Laje” viabilizando, portanto, a regularizacdo fundiaria?

Cremos que a inicialmente h& de ser necessaria a regularizacao originaria do solo
para, a partir desse primeiro passo, conjugarmos outras aplicacbes de institutos
regularizadores.

No teor da Lei 11.977/2009, reencontramos o instituto da legitimagéo da posse como
via procedimental executoria para se alcancar a regularizacdo fundiaria, diga-se
reencontramos, pois a legitimacdo de posse foi instituida, no direito brasileiro, pela lei
imperial 601, de 1850.

Na lei 11.977/2009 héa tratamento normativo para o referido instituto, alocando-o

como um dos efeitos da regularizacao fundiaria.

Art. 47. Para efeitos da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

(..

IV — legitimacdo de posse: ato do poder publico destinado a conferir
titulo de reconhecimento de posse de imoOvel objeto de demarcagdo
urbanistica, com a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse;

O ato do poder publico a que se refere o citado artigo 47 enseja procedimento administrativo e
cartorial. Havendo a autorizacdo do ente municipal sera procedido um auto de demarcacao
urbanistica que deve ser instruido com plantas e certidées imobiliarias. Apos a feitura do auto
de demarcacdo, este devera ser encaminhado ao Registro de Imdveis para que o oficial do
cartorio proceda a busca para identificar o proprietario da area a ser regularizada. Uma vez
identificado, o proprietario sera notificado (por correio ou pessoalmente), bem como o0s
confrontantes da area demarcada, para, querendo, apresentarem impugnacdo a averbacdo de
demarcacgdo urbanistica no prazo de 15 dias. N&o sendo localizados os interessados, devera
proceder a notificagdo por meio de edital.

O que se nota a partir desse momento é a abertura de uma série de possibilidades
impugnatarias, e que o oficial do cartério funcionard com mister judicializante, pois ficam
sob sua responsabilidade véarios procedimentos, inclusive conciliatérios, como adverte o
§9° do artigo 57: “O oficial de registro de imoveis devera promover tentativa de acordo
entre o impugnante e o poder publico”.

Apos tais tramites, ocorrera a averbacdo do auto de demarcacdo onde o poder
publico deverd elaborar um projeto de parcelamento que também sera registrado em

cartorio imobiliario, concedendo titulo de legitimacao de posse aos ocupantes cadastrados.
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Dessa maneira, a legitimacdo de posse devidamente registrada constituira direito em
favor do detentor da posse direta para fins de moradia (artigo 59), desde que ndo sejam
concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imovel urbano ou rural e que nao sejam
beneficiarios de legitimacdo concedida anteriormente. Os lotes, objeto de legitimacgéo, ndo
podem ultrapassar a metragem de 250m2.

Todavia, ainda ndo tera o possuidor o direito de propriedade, que sO se
consubstanciara apds decorrerem cinco anos do registro de legitimacdo. Nesse caso, havera
a conversdo da legitimacgédo da posse em propriedade pela usucapido, segundo determina o

artigo 60 da lei em comento:

Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida anteriormente, o
detentor do titulo de legitimacdo de posse, ap6s 5 (cinco) anos de seu
registro, poderéa requerer ao oficial de registro de imdveis a conversdo desse
titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisicdo por
usucapido, nos termos do art. 183 da Constituicdo Federal.

Para que haja a conversao, determina a lei a apresentacdo de certiddes do cartdrio
distribuidor, demonstrando a inexisténcia de acGes em andamento que caracterizem
oposicdo a posse do imoével objeto de legitimacdo de posse; declaragcdo de que o possuidor
ndo possui outro imdvel urbano ou rural; declaracdo de que o imdvel é utilizado para sua
moradia ou de sua familia; e declaracdo de que ndo teve reconhecido anteriormente o
direito & usucapido de imdveis em areas urbanas (Corréa: 2012).

Faz-se notar, portanto, que ha rigoroso ciclo de procedimentos e exigéncias para
gue o possuidor tenha reconhecido o direito de propriedade sobre seu imdvel.

Cabe ressaltar, entretanto, a necessidade de esperar cinco anos, depois de todos 0s
percalgos procedimentais para o registro da legitimacdo, para que seja reconhecida a
propriedade pela usucapiao.

Diante disso, algumas questdes se impdem: Por que ndo declarar a propriedade pela
legitimacdo administrativa apenas, tendo em vista que sua efetividade se observa ap0s
tramite administrativo detalhado? Serd que durante o lapso temporal em que ocorre a
legitimag&o ja consubstanciada, mas ndo convalidada em usucapido, podera o possuidor
perder sua posse? Nesse caso, hd uma posse autorizada, mas nao segura o suficiente para
consolidar a propriedade, mesmo sendo obedecidas tantas exigéncias juridicas? A
modalidade aquisicional por usucapido podera ser aplicada em bens publicos, uma vez que
ha proibicéo constitucional de fazé-lo? Seria, portanto, uma usucapido administrativa?

O presente trabalho sugere uma reavaliacdo do instituto da legitimacdo da posse como

meio administrativo eficaz para promover a aquisicdo do direito de propriedade aos
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moradores de conglomerados habitacionais precarios, com todas as faculdades inerentes ao
proprietario (usar, gozar, dispor e reaver), sem tantos entraves burocraticos, sem que seja
necessario a convolacao para a usucapido, posto que tal exigéncia cria os ébices ja descritos,
impedindo, inclusive, a aplicagdo em bens publicos, inviabilizando uma politica fundiaria
ampla, como seria 0 animus da Lei n® 11.977/20009.

Percebe-se que, ainda que a lei exija lapso temporal para que haja a legitimacdo da
posse e, dessa maneira, transforme a posse injusta em posse regular, consolidando tempo legal
para que seja realizada a legalizacdo da area ao transformar diretamente a legitimacdo em
propriedade, inclusive em &reas de dominio publico abandonadas, poder-se-a, uma vez
reconhecido o dominio do terreno, adequar o direito de sobrelevacdo pela cisdo nas unidades
que venham a estar construidas na superficie, como ocorre no “direito de laje”.

Determinado o principio de que o primeiro ocupante assenta sua ocupacao em
propriedade, podera ser feita a superficie em tantos graus quantos sejam necessarios.

Na questdo do lapso de tempo, sugere-se a aplicagdo do instituto da acessdo de
posse’®, haja vista que, h& intensa mobilidade interna no interior de tais comunidades,
principalmente na locacdo de quitinetes, o que no caso do Rio de Janeiro foi muito bem
explicitado em trabalhos de campo realizados por Corréa (2012) e Magalh&es (2013).

Desta maneira, sendo absorvidos os tempos de posses anteriores na contagem do prazo
que a norma estipula, podera ser legitimada a melhor situacdo de posse em que se encontra 0
beneficiario, desde que consumado o tempo legal de posses, independentemente de quantos
imoveis tenham sido habitados, pelo possuidor, no interior da mesma favela.

Caso contréario, se mantida a rigidez de contagem de prazo estipulado atualmente na
lei, dois problemas podem apresentar-se: o primeiro é de ordem pratica, uma vez que obriga
gue o morador ndo possa mudar para outro imovel, o que ndo ocorre nas favelas, comumente.

Nesse quesito, a pratica cartorial exercida pelas Associacdes de Moradores, conforme
adverte Marcos Aurélio Bezerra de Melo (2015) poderia ser de grande utilidade, dada a
existéncia da comprovacdo da cadeia de transmissdo das posses arquivada em “registro”.
Seria estabelecer lagcos de cooperagdo entre o ente representativo da favela e o ente pablico,
no sentido de aproveitar a organizacdo ja existente como forma de promover 0 acesso ao
direito de propriedade, 0 que consistiria ndo s6 em um estagio mais avangado de regularizagédo

fundiaria, bem como estreitar lagos.

BAccessio temporis: Acréscimo de tempo ou prazo permitido por lei ou previsto em contrato, acessdo de tempo,
previsto no Art. 1.207, do Codigo Civil: “O sucessor universal continua de direito a posse do seu antecessor; e ao
sucessor singular ¢ facultado unir sua posse a do antecessor, para os efeitos legais”.
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Portanto, as reflexGes aqui expostas indicam que as possiveis solucfes para conceder
acesso a moradia para pobres devem ser analisadas por uma 6tica ampla, compreendendo a
questdo habitacional de maneira absolutamente integrante ao aspecto de cidadania, buscando
instrumentos genuinos que capacitem novas formulacdes juridicas e, consequentemente,

sociais. Caso contrério, estardo sendo reproduzidos, de maneira reiterada, desamparos legais.

3. Conclusao.

Por fim, conclui-se que a questdo da moradia no Brasil, em especial no Rio de
Janeiro, advém de longa data, de modo que a questdo habitacional se perfaz como um grave
problema historico, umbilicalmente relacionado com o a cidadania plena, razdo pela qual tal
direito encontra-se expressamente previsto dela Constituicdo Federal no rol dos Direitos
Sociais.

N&o obstante a clara vinculagdo do direito de moradia a concep¢do de dignidade
humana, este ainda encontra grandes dbices a sua efetivacdo, principalmente no seio das
grandes metrépoles, onde se perpetuam aglomerados habitacionais formados e mantidos
através de arranjos sociais, carentes de reconhecimento e infraestrutura estatal.

Desta forma, reconhecemos que muito embora as favelas representem para grande
parte da populacdo uma solucdo para a questdo habitacional, a falta de regularizagédo e
reconhecimento destas por parte do estado, faz com que seus habitantes experimentem uma
cidadania muito restrita, vulneravel.

Essa condicdo de invisibilidade atribuida as favelas, institui uma grave segregacao
social que tem por base 0 acesso a moradia, a medida que observa-se um tratamento juridico
desigual, sendo certo que apenas aqueles inseridos no mercado formal € permitido desfrutar
plenamente de sua cidadania e do direito de propriedade como se encontra previsto na
codificacdo brasileira.

Dentro do universo dos arranjos praticados no ambito informal das favelas,
apresentamos neste paper o “Direito de Laje” e, apds demonstrarmos sua inadequacdo aos
instrumentos juridicos existentes, sugerimos o que consideramos uma possibilidade real de
conjugacdo de institutos para viabilizar a regularizacdo das favelas, que conforme
demonstramos, tem acentuado crescimento vertical, através da construgéo sobre “lajes”.

Nesse sentido sugerimos uma aplicacdo dialégica de institutos, em resumo, apos
prévia regularizacdo do solo por meio do procedimento de legitimagdo de posse, previsto na

Lei 11.977/2009 —reestruturado para ser utilizado de forma mais ampla e menos burocrética-
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seria aplicado o Direito de Superficie, previsto no cddigo civil, e seus dois desdobramentos,
quais sejam: a cisdo (com possibilidade de aplicacdo defendida pela melhor doutrina) e a
sobrelevacdo (que embora ndo contemplada no ordenamento juridico brasileiro, € um instituto
utilizado em varios paises europeus).

Concluimos que para tratar juridicamente questfes sociais, é necessario a priori
enxerga-las sob uma dética de pluralismo, por meio da qual parte-se da premissa de que 0
direito &, sobretudo, um fendmeno de ordem social. Restando como principal funcéo dos seus
operadores, empregar uma interpretacdo hermenéutica com o objetivo de adaptar a

objetividade da norma a complexidade e pluralidade social.
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