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RESUMO

O presente trabalho trata sobre a regularizagdo fundiaria e também se refere as
dificuldades do processo de aquisicdo e titulagdo de moradia. Como hipdtese, o
estudo investiga como se dara a aplicagdo da Lei 13.465/17 (REURB), e de seu
Decreto regulamentador, tendo como objetivos analisar os principais marcos legais,
atinentes aos interesses da diversidade social local, bem como a questao do espaco
publico, e dos sujeitos envolvidos em seu contexto, abordando questdes oriundas da
propria formacdo da comunidade tradicional de pescadores presentes no Municipio
de Rio Grande, e da urbanizacao de risco. Diante do exposto, tem-se por problema a
seguinte indagacdo: Qual sera o real alcance da Lei 13.465/2017, em relagdo a
comunidade em situacdo de vulnerabilidade social? Sera a eficacia da Lei em tela,
verdadeiramente, uma ferramenta de contribuicdo para a nogcdo de cidadania, por
meio da justa titulagdo e de moradia digna, conforme previsto na Constituicdo
Federal de 19887 Em caso negativo, seria o Termo de Autorizagcdo de Uso
Sustentavel (TAUS) uma opgéo viavel (dado o grande numero de pescadores
artesanais que residem em localidades ribeirinhas)?Tais questionamentos
encontram-se sob a premissa de que a promulgagéao de leis que venham a diminuir o
fardo financeiro e burocratico que repousa sob os cidadaos, contribuem para a
realizacédo constitucional da solidariedade e da efetividade do Principio da Dignidade
da Pessoa Humana, contemplando a diversidade social, cultural e geografica dos
envolvidos, bem como demosntra que sua intima relagédo com a linha de pesquisa de
Politicas Publicas de sustentabilidade do presente programa, vez que trata dessas
em suas multiplas dimensdes de constitucionalidade, da afirmacédo e expangao da
cidadana por meio da moradia digna e sustentavel e a possibilidade de tranformacéao
da realidade experimentada pela populagdo, assim como demonstra alinhamento
com os objetivos para desenvolvimento sustentavel, dispostos pela ONU em sua
agenda 2030. Assim, considerar-se-a o surgimento de um novo formato
organizacional de acdes estabelecidas entre a Unido e os Municipios, na tentativa de
minimizar os maleficios causados por uma economia globalizada e excludente e,
ainda, as modificagbes das politicas publicas direcionadas ao problema da

regularizacao fundiaria.

PALAVRAS-CHAVE: direitos fundamentais, moradia digna, regularizac¢ao fundiaria.



ABSTRACT

This paper deals with land tenure regularization and also refers to the difficulties of the
housing acquisition and title process. The study investigates how Law 13.465 / 17
(REURB) and its regulatory Decree will be applied, aiming to analyze the main legal
frameworks, related to the interests of local social diversity, as well as the issue of
public space, and the subjects involved in its context, addressing issues arising from
the formation of the traditional community of fishermen present in the municipality of
Rio Grande, and from risky urbanization. Given the above, the following question
arises as a problem: What will be the real scope of Law 13,465 / 2017, in relation to
the community in a situation of social vulnerability? Is the effectiveness of the Law in
question truly a tool for contributing to the notion of citizenship, through fair title and
decent housing, as provided for in the Federal Constitution of 19887 If not, would the
Term of Authorization for Sustainable Use (TAUS) be a viable option (given the large
number of artisanal fishermen who live in riverside locations)? Such questions are
under the premise that the enactment of laws that will reduce the financial and
bureaucratic burden that rests on citizens, contribute to the constitutional realization of
solidarity and the effectiveness of the Principle of Dignity of the Human Person,
contemplating diversity social, cultural and geographic aspects of those involved.
Thus, it will be considered the emergence of a new organizational format of actions
established between the Union and the Municipalities, in an attempt to minimize the
harm caused by a globalized and excluding economy and, also, the modifications of

public policies directed to the problem of land regularization.

KEY-WORDS: constitutional rights, dignifiing housing, land regularization.



SUMARIO

LISTA DE ACRONIMOS E ABREVIATURAS

LISTA DE QUADROS

INTRODUGAO

1.CONSIDERAGOES PRELIMINARES: HABITAGAO, MORADIA, BEM DE

FAMILIA E FUNGAO SOCIAL. ......ccoetierueecrerareeeessassesessesssssssesesssasssssssssasassssssssas 14
DO DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E O REFLEXO DA DIGNIDADE
DAPESSOA HUMANA . Lttt 15

DA HABITACAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL......ccoceeveiereeieeerecieeeve e 19
1.2.1.0 CONCEITO DE HABITACAO.......coocteiieieteceeeeteeeeee e 23

DA IMPORTANCIA DA PROPRIEDADE NO CONTEXTO SOCIAL...................... 27
DO CONCEITO DE BEM DE FAMILIA .....cooiiiieieiieeicietcee s 28
BEM DE FAMILIA E SEUS TIPOS ........couiiiiiieieeeeeeieeeeeeeee e, 33
VOLUNTARIO. ..ottt ettt 33

LEGAL oo 34

SOBRE AS DISTINGOES ENTRE OS TIPOS .......ocoviieieieieecieieieines 35
IMPENHORABILIDADE DO BEM DE FAMILIA .......c.coovvviecee. 36

SOBRE AS EXCECOES DA IMPENHORABILIDADE COM A LEI
8.009/1990 38

DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. ......c.cccciiiieticieieeeieieeieieeeeies e 42
A IMPORTANCIA DA FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE EM FACE
DOS TRIBUNAIS ...t 43

2. REGULARIZAGAO FUNDIARIA, DESENVOLVIMENTO URBANO E POLITICA

URBANA: PERSPECTIVAS PARA AS AGOES ESTATAIS........cccoceeerrvererenerenenns 44
DAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO PARA PROMOGAO DO
DIREITOAMORADIA ...ttt 45

DAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO USADAS PELO ESTADO............ 50

2.3 DO DIREITO A MORADIA DESDE UMA PERSPECTIVA INTERNACIONAL ....50
2.4.DA ONU. ..o e 51



SUMARIO

3. PRINCIPAIS MARCOS LEGAIS DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA............... 54
DO ESTATUTO DA CIDADE (LEI 10.257/2007). «.cceiiiiiiiiieeeeee e 45

O ESTATUTO DA CIDADE EM FACE DA FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE. ... .t e e 56
DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA (LEI 11.977/2009)..........cccvveeerrnns 56

DOS PRINCIPAIS ASPECTOS DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA
VIDA 59
DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA DA LEI 11.977/09...........c.c.......... 63
DOS ASPECTOS RELACIONADOS: PONTOS POSITIVOS E
NEGATIVOS 65

DA LE| 13.465 (REURB) E SUA REGULAMENTAGCAO. ..o, 66
COMPARACAO ENTRE AS LEIS FEDERAIS ..o, 74
DISPOSICOES DE OUTRAS LEGISLAGOES ... 89
AREAS DE PROTECAO PERMANENTE (APP’S)....oveooeeeeeeereeeeere. 92

ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL (ZEIS). c..veveeeeeerens 95

TERMO DE USO SUSTENTAVEL DO SOLO (TAUSS). ...vveveeveeree.n. 98
CONSIDERAGOES FINAIS ......eoeeeereereeeeeseesessesasessessssasessessssasessessssasessessesasssenns 100

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......eooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeseseessseeseseesassessssesssnsssans 102



LISTA DE ACRONIMOS E ABREVIATURAS

ADI - Acéo Direta de Inconstitucionalidade

CRF —-Certidao de Regularizagao Fundiaria

CN - Congresso Nacional

CRFB - Constituicao da Republica Federativa do Brasil

DIAH — Declaragao de Istambul sobre Assentamentos Humanos
DVAH - Declaragao de Vancouver sobre Assentamentos Humanos
EC - Estatuto da Cidade

FNHIS — Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social

IAB - Instituto dos Arquitetos do Brasil

IPPUR

LF — Legitimacdo Fundiaria

MP — Medida Proviséria

MPF — Ministério Publico Federal

ONU - Organizacao das Nagdes Unidas

ODS - Objetivos de desenvolvimento sustentavel da ONU

PDM - Plano Diretor Municipal

PMCMV - Programa Minha Casa Minha Vida

PRF — Projeto de Regularizagdo Fundiaria

REURB - Regularizacao Fundiaria Urbana

REURB-E - Regularizagao Fundiaria Urbana de Interesse Especifico
REURB-S - Regularizagcao Fundiaria Urbana de Interesse Social
STF — Supremo Tribunal Federal

SPU - Secretaria Publica da Uniao

TAUS - Tremo de Autorizagao de Uso Sustentavel
UN-HABITAT - United Nations Organization - HABITAT

ZEIS — Zona Especial de Interesse Social



INTRODUGAO

A comunidade tradicional de pescadores do Municipio de Rio Grande enfrenta,
cotidianamente, inumeras dificuldades, dentre elas, a incapacidade de especificar seu
proprio endereco, nao raro, esses cidadaos precisam indicar seu local de residéncia
por meio de pontos de referéncia, como se todo o desenvolvimento experimentado
por diversos outros nucleos de assentamentos humanos, |hes fosse negado,
relegando toda uma comunidade ao esquecimento, a invisibilidade social. Tal situagao
nao pode mais perpetuar-se no contexto ditado por nossa Lei Maior, sendo imperioso
o estudo e investigagao de todos os meios legais e juridicos existentes, para que esse
conhecimento possa ser disseminado e lapidado, podendo, assim, ser dividido com
aqueles que podem e precisam beneficiar-se desse.

Este cenario da informalidade do espacgo, nao significa apenas, a irregularidade
da propriedade fundiaria, mas também, a desestruturacdo do padrao urbanistico e
construtivo do local. A medida, em que, a politica de omissdo do poder publico
aumenta, o controle e ordenamento torna-se complicado, intensificando a situagao da
ilegalidade de propriedade (IPPUR, 2002).

O uso irregular e informal de areas, porém, nado esta restrito apenas as
populagdes de baixa renda. Conforme o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (2002), 27% do total desta
proporcao sao de familias acima da linha de pobreza. Este fato se justifica pelo alto
custo de aquisigcao de terrenos na atualidade. Mas ainda, 70% desta parcela, se ajusta
aos mais pobres. Vale ressaltar, que a informalidade nao é s6 um efeito, mas também
a causa da pobreza. Afinal, as condi¢des de subsisténcia sdo precarias e muitas vezes
deixam de proporcionar um enderego fixo aos ocupantes, diminuindo suas
oportunidades. Atualmente, essa realidade, além de ocorrer nas areas periféricas e
de protecgao, existe e de forma preocupante, nos espacgos costeiros brasileiros.

Essa acdo inconsequente e inadequada provoca o descontrole ambiental da
regido, e a sua depreciacado. Nestas areas, encontram-se ecossistemas de grande
fragilidade e de suma importdncia para a manutencdo da biodiversidade
caracteristica, assim como recursos hidricos, restingas e manguezais. Por esse
motivo, s&o necessarias politicas de preservagao e controle destas regides. Pensado
nisso, o presente trabalho pretende promover discussdes acerca do uso adequado e
sustentavel da faixa litoranea e de APP, da regido em estudo.
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O tema em tela refere-se as dificuldades na regularizagdo e titulacdo da
moradia que sofre a comunidade. O estudo investiga como se dara a aplicagédo da Lei
13.465/17, objetivando analisar os principais marcos legislativos, atinentes aos
interesses da diversidade social local, bem como a questao do espaco publico e dos
sujeitos envolvidos em seu contexto, e da ocupagao de risco.

Diante do exposto, tem-se por problema a seguinte indagacéo:

- Sera a eficacia da Lei em tela, verdadeiramente, uma politica publica que
contribuira para a nog¢ao de cidadania, por meio da justa titulagdo e de moradia digna,
conforme previsto na Constituicdo Cidada de 19887

Tal questionamento encontra-se sob a premissa de que a promulgacao de leis
que venham a diminuir o fardo financeiro e burocratico que repousa sob os cidadaos
contribuem para a realizagdo constitucional da solidariedade e da efetividade do
Principio da Dignidade da Pessoa Humana, contemplando a diversidade social,
cultural e geografica dos envolvidos.

Assim, considerar-se-a o surgimento de um novo formato organizacional de
acdes estabelecidas entre a Unido, os Estados e os Municipios, na tentativa de
minimizar os maleficios causados por uma economia globalizada e excludente e,
ainda, as modificagdes das politicas publicas direcionadas ao problema da
regularizacao fundiaria.

Nesse sentido, o presente estudo tem a proposta de investigar se a Lei
13.465/17 (REURB) possui o conddo de aumentar o acesso dos cidaddos menos
favorecidos a moradia, como melhora na facilitagdo do acesso a moradia em um
ambiente apropriado e saudavel, por meio da diminuigdo burocratica oferecida pela
REURB, bem como melhorar a situacao fatica da pés titulagdo, no sentido de nao
somente conferir titulagcdo, mas sim, proporcionar aos moradores que residem em
assentamentos urbanos o direito de moradia digna, constitucionalmente previsto e
juridicamente protegido e erguido em nivel de direito social fundamental.

A relevancia do estudo proposto reside no fato de que a presenca da
administracdo publica na sociedade toma forma de exigéncia, vez que é
constitucionalmente prevista, bem como para que seja possivel a implantagao efetiva
da promogao de direitos que concernem a cidadania, dentre esses, o direito a moradia
e habitagao digna.

Cumprindo enfrentar, diante da pluralidade social brasileira, a questdao da
relacdo do homem com a natureza e o local onde esse habita, o que exige a adogao
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de politicas que estimulem a sustentabilidade, a solidariedade e a diminui¢cdo de
encargos financeiros e exigéncias burocraticas, ensejando o desenvolvimento
nacional, como &, inicialmente, possivel depreender na proposta geral apresentada
pela Lei 13.465/2017 (REURB).

Assim, diante da nocdo de cidadania, comprometida com a efetividade dos
direitos constitucionalmente reconhecidos e juridicamente protegidos, se faz
necessario o estudo da possibilidade da efetivagdo das normas juridicas propostas
pela Lei em comento, quanto ao seu real poder de transformacao social, aumentando
0 acesso da populagédo menos favorecida a justa titulagdo dos imdoveis que ocupam e
dos nucleos urbanos aos quais pertencem.

Todas as estratégias articuladas devem evitar a segregagao socioespacial, a
cidade sustentavel contempla a diversidade social, cultural e geogréfica, e diz “ndo” a
exclusao e desigualdade, para tanto, é necessario que tal proposta esteja também
incluida no programa de habitagdo do Municipio, quando néo s6 o déficit habitacional
e a inadequagao dos domicilios serao prerrogativas dos programas instituidos e, sim,
toda uma politica de acesso aos bens de servigo e espacos de convivéncia.

A justificativa desta pesquisa deve-se, além dos motivos expostos acima, a
imperiosa necessidade de que na legislagao municipal pertinente, haja a delimitagao
de zonas passiveis de regularizacdo fundiaria acessivel, mormente, aquelas
ocupadas por populagbes de favelas, loteamentos irregulares, zonas ribeirinhas e
comunidades tradicionais, entre tantas outras, sem esquecer que sejam implantadas
estruturas adequadas a estes locais, como a criagao de escolas, postos de saude,
areas de lazer, além de saneamento, iluminagao, pavimentacado e, principalmente,
acesso e planejamento adequados as necessidades de cada comunidade.

Portanto, resta clara a necessidade de estudos pormenorizados acerca da lei
em tela, que podem significar a diferenca entre o desconhecimento que exclui e
mantém a desigualdade, e o conhecimento que beneficia e aproxima os menos
favorecidos de uma realidade mais amena e préxima da cidadania, e de uma vida
digna.

A pesquisa se deu pelo método indutivo, utilizando-se de pesquisas
bibliograficas e documentais, e encontra-se estruturada em trés capitulos. Sobre o

tema, assevera Costa:

Podemos afirmar, grosso modo, que o método é o caminho que o
pesquisador utiliza para chegar ao conhecimento de algum fenébmeno ou
dada realidade. Desse modo, assim como temos varios caminhos e formas
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de nos deslocarmos, para chegarmos em algum lugar, quando pesquisamos
devemos também utilizar referenciais, procedimentos, técnicas aportes
tedricos e teorias-quadro. (...) A realidade, os fatos, os acontecimentos e os
fenbmenos ndo sdo objetos iméveis e imutaveis, a nossa disposicdo. A
dindmica e a dialética desses fenébmenos trazem em si uma complexidade
que néo pode ser aprendida ou testada por algum método infalivel. Alias,
diga-se que mais importante do que enunciagédo de qual método ou métodos
serdo utilizados pelo pesquisador é o fato de ele, o método, estar presente
no decorrer do trabalho. (COSTA, 2019, p.48)

O capitulo 1 apresenta as discussdes acerca do problema habitacional desde
uma perspectiva principiolégica, trazendo a moradia enquanto direito fundamental e
formador da base da Dignidade da Pessoa Humana.

O capitulo 2 estuda a moradia enquanto politica publica e agao estatal,
analisando desde as politicas publicam habitacionais brasileiras, até o ideario de
moradia/habitacao proposto pela ONU.

Finalmente, o capitulo 3 aborda as possibilidades resultantes da aplicacao da
REURB, trazendo um panorama acerca das legislagbes vigentes, relativas a
regularizagdo fundiaria, bem como apresenta a descricdo dos dispositivos legais

correlatos.

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES: HABITAGAO, MORADIA, BEM DE
FAMILIA E FUNGAO SOCIAL.

A producgao capitalista, segundo HARVEY (2012) € um processo que se
desenvolveu perpasso ao proprio desenvolvimento da historia. Assim, até o século
XX, deu-se inicio ao planejamento urbano moderno, que teve uma importancia e um
impacto muito latente durante a implementacdo do Estado de bem-estar social.

Principalmente, porque esse processo estava intimamente relacionado com o
processo de urbanizagdo, que buscava, sobretudo, o aumento exponencial e
crescimento das cidades, daqueles paises que adotaram o capitalismo como sistema
vigorante. Porém, nos paises capitalistas periféricos, ndo houve perpasso a esse
processo de crescimento, um processo que visa-se a hegemonia da sociedade, de
modo que houve lugares que se desenvolveram em partes legais da cidade, e outros
gue nao tiveram outra escolha, senao as partes ilegais da cidade.

Atualmente, é muito mais visivel que as politicas urbanas de crescimento
urbano nao estao disponiveis a toda populacao. E desse modo, apenas a parte legal

das cidades, podem de fato ter acesso a uma moradia digna, bem como desfrutarem
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de parques e outros instrumentos de bem-estar social, bem como possuem a protecao
do Estado.

Com a Carta Magna de 1988, surge justamente nesse interim de movimentos
que reivindicavam o reconhecimento de direitos sociais, € a concretizacdo dos
mesmos. Desse modo, a criacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, desponta como um instrumento normativo, como forma de amenizar a

questao e trazer concretude aos direitos fundamentais.

DO DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E O REFLEXO DA
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA.

A questao da habitacao, principalmente aquelas ocupadas por populacdes de
baixa renda, tem caracteristicas especificas da sociedade onde essas populagdes
estdo inseridas, sendo muito singulares entre si. Contudo, o direito fundamental a
moradia possui em seu nucleo duro uma estreita conexdo com o Principio da
Dignidade da Pessoa Humana, que se traduz em uma verdadeira fonte dos direitos
humanos. Justamente essas conexdes, entre o direito fundamental de habitacido e o
principio constitucional da dignidade da pessoa humana, validam a premissa do
presente trabalho.

Em que pese o fato do direito fundamental de habitacdo ser um direito
fundamental social, ligado aos direitos sociais culturais econémicos, que possuem um
tratamento juridico diverso de outras facetas dos direitos fundamentais, como por
exemplo, os direitos civis e politicos, sera necessaria uma contextualizagao, ainda que
breve, do jusfundamentalismo que é sempre inserido nos documentos nacionais e
internacionais que tratam de direitos fundamentais sociais. Contudo, cumpre a
adverténcia de que tal estudo sera desenvolvido na profundidade necessaria a correta
apresentacao do tema sem descuidar da brevidade aqui exigida.

Nessa quadra, vemos surgir no inicio do século 20, uma classificagao polémica
em relacdo aos direitos fundamentais sendo esses divididos primeiramente em
geracoes e depois em dimensdes, de forma que em um primeiro momento os direitos
de liberdade seriam atinentes a primeira dimens&o, enquanto os direitos de igualdade
seriam os de segunda dimensao.

Nesse sentido, a Constituicido Federal brasileira de 1988, concentrou os direitos
sociais e demais direitos fundamentais no seu Titulo Il estabelecendo a eficacia de
aplicacao imediata das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais
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contidas no paragrafo 4°, do artigo 5° de nossa Carta Magna, bem como atribuindo
status de clausula pétrea aos direitos e garantias individuais contidas no inciso 4°, do
paragrafo 4°, do artigo 60, da CFRB.

Mas, em que pese o fato de que a classificagdo em dimensdes ainda seja feita
por parcela da doutrina, visando a distingdo de direitos que sejam predominantemente
de abstencio ou de necessaria prestacao por parte do poder publico, nos dias atuais,
o agrupamento de todos os direitos fundamentais em redes de conexdes inseparaveis,
fez com que surgisse o entendimento de que a colocacdo de dimensdes objetivas e
subjetivas em varias gerag¢des de direitos ndo seria a mais adequada para a melhor
classificagdo dos direitos fundamentais, surgindo, assim, a concepc¢ao da ideia de
multidimensionalidade de qualquer das posigdes juridicas fundamentais, enquanto um
sistema harmdnico e coerente, uma vez que esses possuem como principal
caracteristica a complementaridade e alternancia de seus niveis de concretizagao as
quais podem oscilar em funcao tanto do contexto histérico quanto da evolugao social
de cada estado.

Dessa forma, cabe ressaltar que a dignidade da pessoa humana engloba,
necessariamente, a possibilidade de uma moradia digna que conte com urbanizagao
agua potavel e demais necessidades atinentes a concretizagao desse direito basilar.

Para tanto, o legislador constituinte de 1988, ao elaborar a Carta Maior,
observou diversos principios norteadores do ideal de justica e, por conseguinte,
informadores de toda a ordem juridica posta, sem os quais ndo se pode imaginar uma
sociedade humanamente organizada.

A carga valorativa de tais principios se encontra, entao, indissociavel da viséo
de mundo do homem civilizado.

A Carta Magna de uma nagdao deve traduzir, bem como tutelar,
primordialmente, as necessidades e anseios inafastaveis daqueles a quem essa é
dirigida, os quais sdo a propria razdo de sua existéncia, os destinatarios de seus
preceitos. Portanto, o termo principio pressupde a ideia de inicio, fonte, e com esse
significado se encontra incrustado no sistema juridico patrio.

E a Constituicao Federal patria encontra-se imersa nos principios informadores
da ordem juridica, os quais traduzem em grande abstragao imperativa preceitos de
caracteristicas gerais que, por este motivo, sdo comandos enquadraveis em todo o

sistema juridico patrio.
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O poder legiferante, quando da composigéo da prépria Lei Maior, precisou de
certa estrutura, um ponto de partida, a fim de que fosse levada a termo a redacéao
desta, que foi batizada de “Constituicido Cidada” e, nesse intento, tomou como apoio
bases principiolégicas, ou seja, valores, nos quais auferiu inspiragdo, os quais
asseguraram a ordem do sistema, visando, em suma, a uma harmonizagéo dos seus
respectivos elementos e, consequentemente, a de toda a ordem juridica.

Ainda no contexto, € cabivel a reflexdo de que os valores consolidados e
apreciados socialmente sdo elevados ao patamar de normas juridicas, por tratarem-
se de principios que atuam enquanto pilares basicos de toda ordem juridica, em sua
interpretacao e aplicagao.

Os direitos e garantias fundamentais vertem, nessa linha de raciocinio, do
principio geral da dignidade da pessoa humana, o qual se constitui em meio ao rol do
dispositivo que menciona a cidadania, a soberania, a livre iniciativa, e os valores
sociais do trabalho, bem como o pluralismo politico, enquanto fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, conforme expressamente disposto no artigo 1° inciso
lll, da Carta Constitucional de 1988.

Ser tratado de forma condigna € uma necessidade do ser humano, assim como
0 sao a vida, a igualdade, a liberdade, a seguranga, a moradia, a assisténcia médica
no curso de enfermidades, educacéao, a propriedade, ou seja, o conceito de dignidade
da pessoa humana abrange todos aqueles outros que possam exprimir alguma
necessidade inerente a propria vida, e nao simplesmente a existéncia humana,
possibilitando assim ao ser humano sentir-se plenamente respeitado no exercicio de
sua cidadania.

Ora, sem a valorizacao devida a dignidade da pessoa humana seria impossivel
conceber um Estado de Direito, tdo pouco seria possivel a concepg¢ao de soberania
popular, que proclama que todo o poder deve emanar do povo.

Portanto, a preservacédo e efetivacdo da dignidade da pessoa humana se
encontram intrinsecamente condicionados a observancia das respectivas
necessidades dos cidadaos que vivem sob sua égide, sem 0s quais terminaria por
perder o seu significado mais profundo e relevante. Tamanha relevancia é aplicavel
também, ao se tratar do tema referente ao estudo do direito fundamental a moradia
digna, enquanto expressao do principio da dignidade da pessoa humana, vez que
esse, é atributo inerente a propria existéncia do ser humano, e foi cristalizado como

fundamento expresso de nosso Estado Constitucional.
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O poder legiferante constituinte trouxe tal ideario principiolégico para a esfera
especifica da matéria concernente ao direito a moradia digna quando proclamou tal
direito no “caput” do artigo 6° da Carta Magna com abrangéncia sobre todo o
ordenamento juridico patrio, estatuindo como direito fundamental social, a todas as
pessoas, a moradia, sempre usando de base o fundamento da dignidade da pessoa
humana, ja estabelecido no artigo 1°; sendo, portanto, o direito a moradia, qualificado
pelo carater de dignidade da pessoa humana.

A moradia deve ser digna e alcangar a todos, em promogao da igualdade
material e, em verdade, a linha de raciocinio tomada nao poderia ser diferente, se
aduzido que, mediante uma analise sistematica da Carta Maior, € possivel encontrar
outros dispositivos que sinalizam para tal fim como, por exemplo, o artigo 3°, que
dispbe sobre os denominados objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, citando a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicagao da pobreza e da marginalizagéo, bem como
a reducao das desigualdades sociais e regionais, e por fim, a promog¢éo do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas
de discriminacgao, tornando-se inevitavel inferir que, diante desse raciocinio(segundo
o qual, para que sejam observados os objetivos fundamentais referidos,
necessariamente existe a necessidade de se atender ao direito basilar de moradia
digna de todo e qualquer ser humano), tem estreita conexao com a igualdade material,
a cidadania, e a dignidade da pessoa humana, em consonancia com o sentimento
imbuido na confeccao da Constituicao Cidada, que fora elaborada por representantes
do povo, e se dirige aos desejos, anseios e necessidades desse mesmo povo.

E possivel, ainda, colacionar outros dispositivos presentes em nossa Carta
Magna que fazem expressa referéncia ao direito de moradia de trabalhadores urbanos
e rurais, vez que trata-se de uma necessidade vital basica, constatando-se
sumariamente que o direito constitucional a moradia € uma irradiagédo pura da
dignidade da pessoa humana, como se denota, por exemplo no artigo 7°, e seu
respectivo inciso IV. Também é esse o caso do artigo 23 e seu inciso 9°, o qual estatui
que compete a todos os entes federativos a promocdo e o desenvolvimento de
programas de constru¢cdo de moradias, e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico, coadunando com o direito fundamental a moradia digna.

No Brasil a moradia € considerada um direito social autdnomo, previsto no

artigo 6° “caput” da Constituicdo Federal, e também se insere entre as garantias
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fundamentais implicitas, porque € previsto em tratados internacionais, dos quais o
Brasil faz parte, além disso, n&o € demais lembrar que o Supremo Tribunal Federal ja
decidiu que a doutrina dos direitos fundamentais compreende nao apenas os direitos
e garantias individuais, mas também os direitos e garantias sociais e que de toda
forma, as questdes afetas a habitacdo e urbanismo s&o consideradas interesses

difusos.

1.2.1. DAHABITAGAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL

O Brasil se engajou em uma transformagao politica por meio de negociagao e
acordo, apesar da violéncia ou da revolucio, apesar de ter sofrido arbitrariedade e
violéncia séria em seu passado recente. Essa busca de solucao trouxe caracteristicas
muito peculiares ao processo politico através do qual a constituicio foi escrita - e deve
ser levada em consideragcdo para compreender o resultado da assembleia
constituinte.

No Brasil, apés quase trés décadas de ditadura militar e a derrota em 1984 do
massivo movimento popular a favor de eleicbes diretas para a presidéncia, o pais
encontrou-se com um ex-lider do partido conservador como presidente - e com a
aprovagao de uma nova constituicdo parece ser uma estratégia adequada para
consolidar o processo de redemocratizagao.

A Assembleia Constitucional foi convocada através de uma emenda
constitucional enviada ao Congresso nacional pelo Presidente Sarney em julho de
1985, nos primeiros dias de seu mandato. A emenda concedeu poderes
constitucionais ao Congresso Nacional, que seria eleito em 1986, uma solucéo branda
que trouxe muitas criticas porque levaria a um acumulo das fungdes legislativas
comuns, com a tarefa mais proeminente de esculpir o novo Cédigo Fundamental. Lei.

Apesar das dificuldades iniciais, a Assembleia Constituinte ocorreu e as
deliberacbes ocorreram em um ambiente de delicado equilibrio entre forcas
conservadoras e progressistas. A literatura politica brasileira aponta que a inclusao de
uma ampla lista de direitos fundamentais - relacionados a liberdade, mas também
socioeconémicos - foi o caminho estratégico adotado pelas forcas progressistas
presentes na Assembleia Constituinte, a fim de criar pelo menos prioridades na
agenda politica estabelecida pela inclusdo social. Esse plano de acao foi concluido

com um desenho institucional que contempla uma variedade de agentes que podem



20

controlar a adesdo, pelo processo politico, a esses valores e prioridades
constitucionais.

Em 1988, a Constituicao foi promulgada e recebeu o nome de “Constituicdo do
Cidadao”, pois priorizava os cidadados do pais e a meta nacional de inclusdo social.
Embora as 83 emendas ja aprovadas na constituicdo brasileira ainda existam, a
distribuicao central de poder e o principal compromisso com a transformacéao social,
na verdade, sdo reforcadas por novas clausulas relacionadas ao financiamento
publico de todos esses direitos socioecondmicos.

Dada a sua raiz em uma forte mobilizacdo popular como um gatilho para a
mudancga constitucional, ndo surpreende que, no Brasil, o novo quadro fundamental
tenha surgido com um forte compromisso com a promogao da democracia em suas
duas dimensdes (representativa e participativa) e direitos fundamentais, justi¢a social
e promogao da igualdade. O problema é que esses novos sistemas exigem uma
maneira completamente diferente de criar escolhas publicas.

A Administragdo Publica agora possui diretrizes constitucionais sobre quais
deveriam ser o resultado de seu proéprio plano de acao, e o desafio a esses mesmos
propdsitos é considerado uma violagao constitucional e pode ser objeto de escrutinio
judicial, por meio de uma enorme variedade de agdes judiciais. Um novo equilibrio de
poderes deve ser estabelecido, em um sistema normativo em que o direito
constitucional exige agao publica do Poder Executivo e Legislativo - e permite que o
Judiciario se pronuncie sobre suficiéncia, adequacao e eficiéncia dessas mesmas
politicas publicas.

Embora categorias tedricas como constitucionalismo de transi¢ao, de aspiragao
ou de transformagao nao tenham sido organizadas no inicio dos anos 90 - e nao
possam ser apontadas como modelo ou inspiragao para a constituicao brasileira -, a
intencdo de promover a mudanga e superar a exclusdo social se apresenta como um
objetivo claro em ambas as experiéncias politicas. De fato, comprometer-se com os
direitos fundamentais foi uma estratégia levada a cabo pelas forgas progressistas na
Assembleia Constituinte para estabelecer uma agenda politica orientada para a
inclusao social, em assuntos em que, na época, nao havia consenso politico suficiente
para permitir uma disposi¢ao constitucional definida.

A Carta Magna de 1988 veio a tona com uma extensa lista de direitos
fundamentais, incluindo os referidos como socioecondmicos. Numa perspectiva

comparativa, essa estratégia se alinha a tendéncia mundial do desenho constitucional
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presente desde o final dos anos 90, de reconhecer formalmente os direitos
socioeconémicos.

A estrutura analitica adotada particularmente pela Constituicdo Brasileira -
existem 78 direitos fundamentais individuais listados no artigo 5; e 34 no artigo 6, que
contempla os direitos socioecondmicos - € um testemunho da crenga de que a
transformacao social pode ser alcangcada por meio de compromissos constitucionais.

No entanto, eles diferem em um aspecto muito importante: eficacia. Na
constituigdo brasileira, o art. 5° § 1° afirma que todo direito fundamental é dotado de
eficacia imediata. Esse comando expresso foi estendido jurisprudencialmente a todo
e qualquer direito fundamental - inclusive os socioeconémicos. A consequéncia mais

importante dessa suposicido € que qualquer violacdo dos direitos fundamentais

expressa na constituicdo pode ser submetida a apreciagao judicial, em uma
competéncia compartilhada por todos os niveis do poder judiciario, e ndo reservada
ao tribunal constitucional.

A judicializagdo dos direitos socioecondmicos €, portanto, uma clara
possibilidade no sistema brasileiro; resultante do compromisso constitucional com a
dignidade humana, estabelecido como objetivo fundamental da Republica (artigo 1°,
[l da Constituigdo brasileira). Numa perspectiva comparativa, a disposigao brasileira
se alinha a tendéncia mundial de desenho constitucional presente desde o final dos
anos 90, de reconhecer formalmente os direitos socioecondmicos. A estrutura
analitica adotada pela Constituicdo Brasileira - existem 78 direitos fundamentais
individuais listados no artigo 5° 34°e no artigo 6° que contempla os direitos
socioecondmicos - € um testemunho da crenca de que a transformacgao social pode
ser alcangada por meio de compromissos constitucionais.

Deve-se notar que a clausula de eficacia imediata no Brasil foi inicialmente vista
como estabelecendo para o Estado um dever de acdo instantanea e completa
necessaria para garantir o direito socioecondmico constitucional. A realizagao
progressiva - um conceito conhecido que foi adotado pela Constituicdo da Africa do
Sul, por exemplo, em algumas disposi¢coes de direitos socioecondmicos - foi vista
como uma alternativa incompativel com a constituicdo brasileira. Esse tipo de
percepcao sobre o significado de eficacia imediata se espalhou pela literatura
constitucional brasileira e era claramente, na época, um discurso politico: temendo

que o0s compromissos constitucionais com a transformagao social se tornassem
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promessas simbdlicas, a afirmacado da autoridade de tais clausulas e seu possivel
escrutinio judicial era um caminho para sua aplicagao.

A constituicao brasileira, por outro lado, apenas menciona o direito a moradia
no art.6°, em uma ampla lista de direitos socioeconémicos. Deve-se esclarecer que o
texto constitucional original no Brasil nd&o mencionou um direito a moradia; a referéncia
foi incluida por uma emenda constitucional em 2000.

Nao ha alusao especifica a eficacia desse direito, mas costuma ser lida como
uma das muitas abrangidas pela clausula genérica contida na constituigdo brasileira,
art.5° § 1° que concede eficacia imediata aos direitos fundamentais. Essa clausula
constitucional brasileira, quando interpretada em conjunto com a abertura a novos
direitos fundamentais no art. 5°, § 2°, leva a compreenséo de que a eficacia imediata
€ uma caracteristica que deve ser reconhecida a todo direito fundamental expresso
ou extraido implicitamente da constituicao brasileira.

O que deve ser lembrado quando as questdes habitacionais sdo examinadas é
a perspectiva historica em paises em desenvolvimento como o Brasil ou a Colémbia,
porque a raiz desse problema indica variaveis significativas que devem ser levadas
em consideragao quando se pensa em escrutinio judicial.

No Brasil, os problemas habitacionais ndo estdo tdo profundamente
relacionados ao deslocamento, embora ainda haja um éxodo para a metropole mais
rica do Sudeste - especialmente quando a estagao seca € mais aguda no Nordeste,
atualmente os problemas habitacionais estao relacionados principalmente a auséncia
de uma politica publica abrangente, orientada a garantir esse direito, principalmente
nos grandes centros.

Assim, durante décadas, o governo nao ofereceu casas populares nem planos
de financiamento - nem para a habitagao popular, nem para a classe média. Por outro
lado, mesmo o setor privado ndo estava oferecendo financiamento ou qualquer tipo
de programa relacionado a habitacdo - o pais estava sofrendo hiperinflacdo e os
bancos estavam mais interessados no mercado financeiro do que em projetos
habitacionais.

Isso transformou a classe média em propriedades mais baratas - que poderiam
ser compradas sem condi¢des especiais de financiamento - e deixou os necessitados
sem alternativa alguma. A consequéncia foi a multiplicagao de favelas na maioria das
principais capitais do Brasil, frequentemente localizadas ndo apenas nos suburbios,

mas também no centro dessas cidades.
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Essa solucdo pouco ortodoxa buscada pelos menos favorecidos foi consolidada
ao longo do tempo, resultando em favelas como a Rocinha, no Rio de Janeiro, com
cerca de 100.000 pessoas.

Uma consideracéo final deve ser feita sobre o contexto brasileiro dos direitos a
moradia. Dado o fato de a auséncia de politicas publicas ser a principal causa de
problemas habitacionais; um estado de cleméncia foi instalado quando se tratava de
ocupacado de areas publicas. Assim, durante anos a populagdo construiu abrigos
improvisados em areas publicas, ocupando espacgos originalmente destinados a
expansao das estradas ou outros equipamentos de infraestrutura, como pracas ou
areas de lazer. A nomeacéao do Brasil como sede para a Copa do Mundo de 2014 e
as Olimpiadas de 2016 provocou uma quantidade expressiva de empresas publicas
ocorrendo nas principais capitais - o que frequentemente envolve finalmente dar
espacgos publicos ocupados pela populagdo, seu destino publico originalmente
pretendido.

Essas empresas publicas promovem o debate em torno do despejo daqueles
que vivem nessas areas publicas, as vezes ha décadas, as vezes até pagando
impostos relacionados as suas casas precarias. No Rio de Janeiro, particularmente,
onde ocorreram o0s dois eventos esportivos, as importantes empresas e
transformacdes em transporte e infraestrutura que a cidade devia passar para se

preparar para os jogos, tornaram o éxodo populacional uma questao importante.

1.2.1. O CONCEITO DE HABITAGCAO

O Brasil € marcado pela extrema desigualdade social, que €& expressa
espacialmente em todo o pais, mas € nas cidades onde estdo os sinais mais
evidentes, em funcdo do adensamento e da confrontagcdo direta entre padrbes
dispares de moradia e acesso a servigos publicos, como se traduz nas tradicionais
contraposi¢des “favela x bairro”, “morro x asfalto”. A proporcao de populagédo urbana
atinge 84,4% no ano 2010, enquanto representava apenas 44,7% na década de 1960.
Embora controversa com relagao aos seus critérios delimitadores definidos no Censo
Populacional do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a aceleragcao no
processo de urbanizacao € inegavel e nele as propor¢des de moradia em condi¢des
inadequadas, em geral, se mantém estaveis ou se apresentam ainda maiores,

conforme o perfil social da cidade.
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As desigualdades também se revelam nas particdes regionais do pais, as quais
apresentam formas e niveis de desenvolvimento tdo diversos. O peso da
desigualdade regional historicamente firmada no Brasil, com a evidéncia das maiores
caréncias nas regides Norte e Nordeste. Embora identifique uma redugéo da pobreza
absoluta e dos niveis de desigualdade ao comparar as duas ultimas décadas na
analise dos dados censitarios e das amostras das pesquisas domiciliares do IBGE,
destaca as mudangas que se processaram especialmente nas areas metropolitanas.
Associado ao fendbmeno da diminuicdo da incidéncia da pobreza rural existe uma
aceleracado no crescimento da pobreza nas areas metropolitanas, mesmo diante do
quadro de reduzido crescimento populacional, mantendo-se estavel na década
seguinte (ROCHA, 1997).

A distribuicao territorial da pobreza ganha propor¢cdes mais expressivas no
ambiente metropolitano, ela toma forma na proliferacdo de favelas, loteamentos
irregulares e clandestinos, assim como corti¢os, variando em numero, frequéncia e
configuragéo segundo os padrdes de desenvolvimento e conflitos regionais e locais.
Esse problema de qualidade de vida urbana esta relacionado a um cenario em que se
verifica uma cidade plural, na qual se revela uma face formal, integrada a um mercado
regular e refletindo o conjunto de normas urbanisticas estabelecidas, e outra informal,
na qual prevalecem processos espontaneos de ocupacao e transformagao espacial,
permeados por um mercado informal e associados a exclusao e a pobreza urbana.

Existem duas ordens urbanas, que marcam nosso processo de urbanizagdo: o
da cidade formal, abrigando as elites e a classe média, cidade ‘urbanizada’ onde opera
o setor imobiliario formal, ou as formas capitalistas de produgcdo da moradia; e a cidade

informal, ilegal, irregular, das camadas populares, cidade “desurbanizada”, onde
operam os mecanismos informais de acesso a terra (ndo necessariamente nao
mercantis) ou as formas n&o capitalistas de produgao da moradia (CARDOSO, 2003).

A oposicao entre estas duas cidades (ou esta cidade partida) se acentua pela
permanéncia de um padrao de urbanizagdo com baixos niveis de investimento publico
e com alto grau de disputa entre os grupos sociais pelo acesso a estes recursos
escassos, sejam recursos de ordem material, sejam recursos de ordem simbdlica,
permitindo, além da diferenciacdo das condi¢des de vida, a reafirmagao da ‘distingao
social’ das elites. (CARDOSO, 2003).

No processo de urbanizagao brasileiro a proliferacdo de processos informais
de ocupacao do solo que tém sido a opcao de grande parcela da populagao para
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resolugao da moradia, ao custo de uma reduc¢ao da qualidade de vida e do ambiente
urbano. A auséncia de alternativa habitacional para a maioria da populagdo de menor
renda nas grandes cidades brasileiras, particularmente nas duas ultimas décadas,
teve como uma de suas consequéncias a ocupacéo irregular e inadequada do meio
ambiente urbano. Os loteamentos irregulares, as ocupacgdes informais e as favelas se
assentam justamente nas areas ambientalmente mais frageis, protegidas por lei
(através de fortes restricbes ao uso) — e consequentemente desprezadas pelo
mercado imobiliario formal (INSTITUTO POLIS, 2003).

O processo de producgao informal do espaco urbano vem avancando em toda a
América Latina, evidenciando problemas que se agravam diante da ocupagéo de
areas de protecdo ambiental, zonas de risco ou destinadas a uso publico. A auséncia
de politicas e inexisténcia de um mercado acessivel a populacdes de baixa renda
associada a uma frequente omissao no controle da expansao das areas informais tem
propiciado a ampliagcdo de um mercado informal perverso que somente agrava o
quadro de déficit qualitativo de habitagdo. Os programas de regularizagao, néo tém
apresentado resultados numa escala satisfatéria ao mesmo tempo em que revelam
politicas fragmentarias que nem sempre enfrentam as causas reais dos problemas e
chegam a gerar efeitos indesejaveis. De modo geral, os programas de urbanizagao
apresentam insuficiente integracdo entre regularizacdo fundiaria e oferta de
infraestrutura e moradia, contando muitas vezes com modelos inconsistentes de
participagao popular (FERNANDES, 2003).

Considerando-se o papel fundamental do Estado nesse campo, observa-se que
as politicas habitacionais variaram de perfil e enfoque ao longo do tempo.

Entre 1968 e 1985 houve massiva construgdo de conjuntos habitacionais
amparada pelo Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), de forma padronizada e
precaria (SOUZA, 1997).

Tanto no periodo getulista como na ditadura militar, as politicas habitacionais
privilegiaram setores medios, sem atender as camadas de baixa renda, ainda que
neste Uultimo caso se tenham observado avangos na oferta de saneamento
(CARDOSO, 2002).

A partir da Nova Republica os recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) ficam sem uma definicdo de uso clara, oscilando ao sabor de politicas

e interesses momentaneos. A partir deste vazio se definiu um processo de
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descentralizacado perverso, em que as esferas locais tiveram que assumir politicas
habitacionais que se deram de forma fragmentaria e desigual (CARDOSO, 2002).

Um dos principais fundamentos na argumentagcdo dos movimentos urbanos é
o reconhecimento do direito a moradia. Analisando a incorporag¢ao da nog¢ao de direito
a moradia na legislagao brasileira, que encontra respaldo no debate internacional,
desde a Declaragao Universal de Direitos Humanos, de 1948, até a Declaracao de
Istambul sobre Assentamentos Humanos, de 1996, que reafirmou o compromisso dos
governos nacionais com a completa e progressiva realizagdo do direito a moradia
adequada e estabeleceu como um objetivo universal que se assegure o abrigo
adequado para todos e que se fagam os assentamentos humanos mais seguros, mais
saudaveis e mais agradaveis, equitativos, sustentaveis e produtivos.

‘No Brasil, o direito a moradia foi reconhecido mediante a Emenda
Constitucional 26/2000, que altera o art. 6° da Constituicido Federal, fazendo constar
a moradia entre os direitos sociais” (CARDOSO, 2002). Outro componente legal
relevante é a afirmacao da fungao social da propriedade urbana, que se encontra no
artigo 182 da Constituicdo Federal e é retomada com maior atencéo na Lei Federal n°
10.257/01, o Estatuto da Cidade, que relaciona tal principio aquele das funcdes sociais
da cidade e ao “atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas” (Estatuto da
Cidade, artigo 39).

Os ideais do sindicalismo revolucionario marcaram presenca na luta por
moradia no Brasil. Em 1906 a Confederagcdo Operaria Brasileira (COB) foi fundada
com as bandeiras de luta pela a redug¢ao da carga horaria de trabalho, conquistada na
greve geral de 1917, também questdes ligadas a moradia. Entre 1908 e 1911 existe a
interrupcao de noticias sobre as questdes de moradia nos jornais que s voltam a
aparecer a partir de 1911. Este hiato esta articulado a uma notavel regressao pela
qual passa o movimento operario em Sao Paulo, como reflexo do crescente
desemprego posterior a 1908 e a violenta acao de repressao (BLAY, 1985).

Existe uma relagao entre os momentos de desenvolvimento econdmico e a luta
por moradia, € o oposto, um enfraquecimento desta reivindicagdo em periodos de
crise na expansdo da acumulacdo capitalista. E importante considerar que os
operarios se deparam com o problema de garantir trabalho e remuneragao, assim as

reivindicagdes por moradia ficam em segundo plano. O ano de 1917 ficou marcado
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como o ano da grande greve que paralisou muitas cidades brasileiras. E proposta a
reducéo de 30% no prego dos alugueis (BLAY, 1985).

Em 1919 uma grande alteracdo acontece no movimento dos inquilinos e a
moradia aparece como um dos itens de reivindicagdo do movimento grevista. Este
movimento chamado de “parede” era composto por mais de 50.000 operarios dos
setores téxteis, construgao civil, graficos, metalurgicos, serralheiros, trabalhadores em
frigorificos outros (BLAY, 1985).

Restricbes sobre o que uma pessoa pode fazer com sua propriedade sao
comuns em todos os sistemas legais, embora variagdes dessas restricdes resultem
em efeitos diferentes para o desenvolvimento institucional e econdmico do pais. A lei
comum tende a permitir que os proprietarios facam qualquer coisa com sua
propriedade que nao interfira na propriedade ou nos direitos de outras pessoas e,
portanto, é o sistema juridico mais proximo da liberdade maxima.1 Isso garante a
garantia necessaria para que os proprietarios usem sua propriedade eficientemente,
com baixos custos para sua protecao e incentivos eficientes a produgao. Embora o
direito romano esteja muito envolvido pela nogao de direitos de propriedade, presente
em todos os seus institutos de direito civil, ele tende a criar mais restricbes sobre como
as pessoas usam sua propriedade em comparacao ao direito comum.

Além de algumas restricbes consideraveis que existem para acomodar a
interacdo dos direitos individuais e coletivos na sociedade, muitas limitagdes legais
aos direitos de propriedade tém uma justificativa filosofica apoiada por ideologias
questionaveis que concordam em interferir nos direitos de propriedade das pessoas
em nome da justica distributiva. Além de qualquer raciocinio sobre quais tradi¢oes
legais resultaram em maior desenvolvimento, o Brasil esta comegando a despertar e
percebe os reais efeitos na sociedade e no desenvolvimento econédmico de seus

regulamentos legais e decisdes judiciais sobre direitos de propriedade.

1.3.A IMPORTANCIA DA PROPRIEDADE NO CONTEXTO SOCIAL

Segundo JELINEK (2006) o conceito de propriedade, de tempos em tempos é
objeto de imensas discussdes dentro da seara juridica, principalmente por ser um dos
principais direitos garantidos ao homem, em razao da incessante busca da paz social,
além de integrar o rol de direitos fundamentais, e de ser parte precipua da construgao
da dignidade da pessoa humana, além das suas contribuicdes dentro da seara

econdmica, legitimando o sistema capitalista no qual se vive.
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A propriedade, portanto, seria segundo JELINEK (2006) um instrumento por

meio do qual, o individuo possui a prerrogativa de alcangar o desenvolvimento pessoal

e social, perante seus semelhantes, dentro de um determinado espago geografico.

Assim,

‘A teoria da propriedade de Hegel é mais uma teoria do
desenvolvimento que ima teoria diretamente autoconstitutiva, e foi
especialmente influente entre os juristas brasileiros do século XIX. Enquanto
para Locke a propriedade de si é um dado da natureza, para Hegel trata-se
de algo que o individuo deve conseguir, um ato subjetivo de apropriagdo, uma
extensdo da vontade de um individuo sobre a natureza. Por isso sua
discussdo enfatiza a propriedade como posse externa, especialmente da
terra. Na justificativa de Hegel, a propriedade também garante a propria
possibilidade de desenvolver os plenos potenciais de uma pessoa. Os
individuos avangam, de si mesmos em dire¢do ao mundo externo da natureza
e da sociedade, por meio de atos de reivindicagdo de propriedade sobre as
coisas. Por meio da propriedade, eles objetificam sua vontade no mundo,
construindo a si proprios de dentro para fora, atingindo a apreensdo a
apreenséo autoconsciente de si como agentes autbnomos, livres e criativos
e o reconhecimento de suas lutas e sonhos por outros. Assim, para Hegel, a
propriedade assegura o desenvolvimento tanto social como pessoal e por
isso é, ademais, a base de seu argumento anticontratualista de que o
reconhecimento mutuo, e ndo o consentimento individual, é o fundamento da
ordem social. Por um lado, o que diferencia uma pessoa de outras — a
personalidade — deriva da propriedade. Por outro, a personalidade (ou livre-
arbitrio) do individuo sé pode ser reconhecida como tal pelos outros a medida
que estiver corporificada em coisas. Dessa forma, os que detém propriedades
reconhecem uns aos outros como pessoas que lutam através do mesmo
processo de autorrealizacdo. Eles respeitam os direitos de propriedade dos
outros porque desejam o mesmo respeito em retorno. Como resultado desse
reconhecimento, e respeito mutuos, consideram uns aos outros como iguais.
Assim, na visdo de Hegel, o sentido de igualdade universal e de diferenciagdo
intersubjetiva de uma pessoa se desenvolve por meio da propriedade.
(HOLSTON, 2013, p. 158)”.

E interessante, no entanto, observar como o estudo da propriedade, esta

permeado por diversos outros institutos, como o proprio instituto da posse, e de como
a violagao desse direito, em razdo da violagdo de determinado imovel, ndo apenas
atinge o possuidor de boa-fé, mas também o proprietario do imével que na maioria
das vezes também € possuidor do bem, e em outras ocasides somente tomara
conhecimento da invasao, sendo impelido a defendé-lo (RIZZARDO, 2014).

DO CONCEITO DE BEM DE FAMILIA.

Muitos doutrinadores ja recorreram ao conceito de bem da familia. Embora ja

possamos ter uma ideia geral do que o topico inclui, alguns dos conceitos dogmaticos

de autores famosos serao listados, como mostrado abaixo.

O patrimébnio da familia é uma instituicdo que permite, por ato publico
do chefe da familia, separar sua propriedade do prédio urbano ou rural de
valor ilimitado, observadas as disposi¢bes legais pertinentes, com reserva
para o ndo pagamento de dividas, com exceg¢do de impostos para a casa da
familia. enquanto cénjuges e até a maioria dos filhos vivem. " Para o bem da
familia, a inalienabilidade é criada em conex&o com outro objetivo: garantir a
vida da familia, que é o objetivo principal, e a inalienabilidade é um meio
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simples de alcancga-lo. Esta é uma instituicdo criada nos Estados Unidos e
projetada para garantir um lar para a familia. A inalienabilidade ndo é um fim
em si, mas um meio que o legislador costumava garantir a
capacidade de moradia  familiar. Etimologicamente, a palavra " Solar "
é composta de duas palavras anglo-sax6nicas : "em casa" , é dificil de

"o

traduzir, cuja verséo em francés é "Chez soi ", "casa" e "local ", que significa
"local”. Na linguagem juridica, isso significa, no entanto, viver em familia, o
que implica bens iméveis, valor limitado, insustentavel e inalienavel. "Trata-
se de um edificio projetado pelo chefe da familia da ultima residéncia com um
ponto de emisséo de divida, caracterizando-o como a inaplicabilidade da
propria entidade, quando realizado de acordo
com os procedimentos legais . "O beneficio da familia € uma maneira de
garantir refagio a familia, tornando-a propriedade onde a familia fica em uma
casa impenetravel e inalienavel enquanto os cénjuges estéo vivos até que os
filhos atinjam a maioria. " (AZEVEDO, Alvaro Villas. Sobrenome Bom.
Com comentério sobre a Lei 8.009 / 90. 5. Ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002)

Analisando os conceitos demonstrados estabelecidos no inicio deste trabalho,
vale destacar o Ultimo, escrito por Alvaro Villas, como o mais atualizado a luz
da Constituicdo Federal.

Com a introdugao do Cadigo Civil de 1916, para o bem da familia, eles foram
regulamentados pelos artigos 70 a 73, e a intengdo do legislador foi inclinada a
proteger a familia, na tentativa de garantir que seu lar ndo se tornasse um
investimento. Conforme mencionado acima, 4 artigos foram introduzidos no Caédigo
Civil na época. Essas disposicdes estao diretamente relacionadas a essa questao de
uma maneira simples e, apesar dos esfor¢os do legislador em fornecer moradia, por
exemplo, as lacunas permanecem na legislagao: caracteristicas mais detalhadas do
valor, tamanho e decoragao da propriedade.

Vale ressaltar que o Cdodigo de 1916 deu ao "chefe da familia" o direito de
usar a instituicdo. Em seu artigo 233, o Cddigo Civil da época limitava apenas ao
marido, prerrogativa do chefe da sociedade matrimonial, ou seja, ndo garante a
participacdo de uma mulher em tais decisbes, a menos que seja viuva ou nao tenha
sido confiada a lideranga do casal.

Portanto, a posicédo legislativa continuou por décadas até que uma nova
constituicao federal fosse adotada em 1988. A entrada em vigor da nova Magna Carta
mudou significativamente essa visao, definindo responsabilidade e estado civil,
divididos igualmente entre os cénjuges.

Essa igualdade entre homens e mulheres em relagdo aos direitos e
obrigacdes da sociedade conjugal é explicada no artigo 226, § 5 da Constituigao
Federal de 1988, que estabelece: “Os direitos e obrigagdes relacionados a sociedade

conjugal também sao exercidos por homens e mulheres.".
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Os obstaculos foram superados constantemente e as regras foram adaptadas
em conformidade até novas regras aparecerem, para que a instituigdo fosse bem-
sucedida em termos de aplicabilidade em nosso sistema juridico, de acordo com o

seguinte cronograma:

Em setembro de 1939, foi publicado o Cédigo de Processo Civil (Lei
n°® 1.608), que continha em seus artigos 647-651 as regras que regem a
composigdo dos bens da familia. O Codigo Civil de 1916, em seu artigo 73,
esclarece que a instituicdo deve ser incluida na lei de propriedade publica,
mas o Cédigo de Processo Civil de 1939 introduziu uma fase preliminar, cujo
objetivo é evitar o uso da propriedade da familia como uma manobra
complexa da lei. devedor-devedor. por fugir de seus deveres, em detrimento
dos interesses dos credores. Em 1973, a Lei n° 5.869 ¢ regida pelo Codigo
de Processo Civil em vigor; no entanto, os artigos anteriores permaneceram
em vigor por uma defini¢gdo direta dos artigos 1128, VI da mesma lei.

- Mas, mesmo neste caso, no que diz respeito a lei substantiva, houve
lacunas que devem ser preenchidas, mas com o advento do decreto-lei ndo
ha. 3200/41, alguns deles foram complementados, por exemplo, a restricdo
do valor da propriedade, aumentada para 100 (cem) contos de réis (artigo
19); Além disso, como a inflagdo indicada pela economia nacional, esse valor
ficou logo desatualizado, a Lei n° 2.514 / 55 aumentou o limite do valor da
propriedade para 1 (um) milhdo de cruzeiros, o que ndao demorou muito a
esperar. A Lei n® 5653/71 adotou uma abordagem diferente, alterando o valor
para 500 (quinhentos) salarios minimos com a intengdo de que esse valor
néo esteja desatualizado devido a inflagdo. Apds a Lein® 6.742 /79, o custo
marginal foi encerrado, a propriedade passou a ser uma residéncia familiar
por mais de dois anos, novamente levando a lacuna "qual é o valor a ser
fornecido em beneficio de a familia? ",

Essa lacuna esta apenas comecgando a preencher o Cédigo Civil de
2002; limitou o valor a 1/3 do capital da instituicao.

- Outra inovagéo do Decreto-Lei 3200 foi que, enquanto o cénjuge ou
o filho menor viva, os bens com uma clausula sobre bens familiares ndo serdo
incluidos no inventario e nao seréo divididos (artigo 20), assim como néo
serdo cobrados juros sobre o patrimbnio. os atrasados no imposto de
transicao relacionados a abertura de uma sucesséo a retirada de uma reserva
"(§2 °, artigo 21 da Lei 3200/41).

- A maior inovacédo da lei mencionada foi a possibilidade de criagcdo
de um bem familiar em propriedade rural, enfatizando a expansdo do bem
familiar em bens pessoais que abastecem a casa, bem como ferramentas
para pecuaria e trabalho (artigo 22); ainda havia a isen¢do e redugéo de
qualquer imposto federal destinado ao estabelecimento de um ativo familiar
(artigo 23).

- O decreto-lei trouxe varias inovagbes para maior beneficio da
populacdo em beneficio da familia; No entanto, os problemas burocraticos
néo avangaram, o que ainda cria obstaculos para 0s menos ricos .

- Lein® 6015/73, todas as questbes relacionadas ao estabelecimento
de um patriménio familiar sdo regulamentadas pela revogagdo do artigo
1128, VI do Cdédigo de Processo Civil em vigor.

- Foram feitas alteracbes em relacdo aos itens retirados, sendo as
principais alteragbes a publicidade da propriedade da familia antes do registro
(artigo 262) e, apos trinta dias em que ninguém falou contra a instituigdo, o
registrador registrara a propriedade (artigo 263),

- A inovagéo esta relacionada a adi¢do do artigo 265, que estabelece
“‘quando a propriedade familiar é estabelecida com a transferéncia de
propriedade (Decreto-Lei n® 3200, de 19 de abril de 1941, artigo 8, § 5), o
registro é ocorrera imediatamente apos o registro da transferéncia ou, se
aplicavel, com o registro ".
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- um salto na lei brasileira em 29 de margo de 1990 com a adogao da
Lei 8 009; Essa lei estipula exclusivamente a inaplicabilidade da propriedade
da familia, o que levou a sucessos, como a chamada doutrina legal da
propriedade da familia, ou seja, a propriedade nao ¢é executoria,
independentemente de seu registro em uma agéncia imobiliaria, o que elimina
os problemas da extrema burocracia e dificulta o acesso. populagdo de baixa
renda.

- Finalmente, temos um novo Cddigo Civil (Lei 10.406 / 2002), que
trouxe mais inovagéo e praticidade no que diz respeito a aplicabilidade da
instituicdo descrita no Livro de Familia nos artigos 1.711-1.722.

- O Cdbdigo ndo apenas preencheu as lacunas existentes, mas
também corrigiu as deficiéncias em vigor no Coédigo Civil de 1916,
que limitavam o valor da propriedade da familia a um tergo do patriménio
liquido dos bens dos fundadores.

- A Segédo 1.722 criou uma oportunidade para a propriedade familiar
incluir titulos de renda destinados a preservar a propriedade e os meios de
subsisténcia da familia.

- No paragrafo tnico do artigo 1.715, é possivel excluir a propriedade
da familia quando o saldo for investido em outro imével, como a propriedade
da familia, bem como em titulos do governo, a menos que o juiz decida de
outra forma.

- O primeiro paragrafo do artigo 1720 mostra que, com a morte dos
pais, a administragdo do filho mais velho é sub - suplica e, no caso de uma
crianga de pais .

- O artigo 1.721 mostra que a separagédo dos cbnjuges ndo termina
com a instituicdo, mas se um dos cbnjuges morrer, o sobrevivente podera
solicitar o desaparecimento de um e do mesmo (§ solas).

- A seg¢do 1.722 estipula que um patrimbnio familiar é destruido pela
morte de ambos os conjuges e da maioria dos filhos, se ndo forem submetidos
a diligéncia.

Portanto, parece que a evolugdo historica da legislagdo nacional é
responsavel pela introdu¢do do bem familiar, que desde o inicio foi dado aos
legisladores de maneira evolutiva e dificil.

Embora hoje ainda tenhamos um pedido que de alguma forma seja omitido
para certos ativos e garantias, € notavel a evolugdao em relagcdo as melhorias e
adaptacdes que ele sofreu ao longo do tempo.

Por sua vez, de acordo com o novo Cdédigo Civil, a propriedade da familia é
eliminada de acordo com a lei da familia da familia, ou seja, no Livro de Direito da

Familia (artigos 1.711 a 1.722), conforme mostrado abaixo:

Art. 1.711. Podem os cénjuges, ou a entidade familiar, mediante
escritura publica ou testamento, destinar parte de seu patrimdnio para instituir
bem de familia, desde que néo ultrapasse um terco do patriménio liquido
existente ao tempo da instituicdo, mantidas as regras sobre a
impenhorabilidade do imével residencial estabelecida em lei especial.

Paragrafo unico. O terceiro podera igualmente instituir bem de familia
por testamento ou doagdo, dependendo a eficacia do ato da aceitacdo
expressa de ambos o0s cénjuges beneficiados ou da entidade familiar
beneficiada.

Art. 1.712. O bem de familia consistira em prédio residencial urbano
ou rural, com suas pertengas e acessorios, destinando-se em ambos 0s
casos a domicilio familiar, e podera abranger valores mobiliarios, cuja renda
sera aplicada na conservacédo do imoével e no sustento da familia.
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Art. 1.713. Os valores mobiliarios, destinados aos fins previstos no
artigo antecedente, ndo poderdo exceder o valor do prédio instituido em bem
de familia, a época de sua instituigdo.

§ 1° Deveréo os valores mobiliarios ser devidamente individualizados
no instrumento de instituicdo do bem de familia.

§ 2° Se se tratar de titulos nominativos, a sua instituicdo como bem
de familia devera constar dos respectivos livros de registro.

§ 3° O instituidor podera determinar que a administragdo dos valores
mobiliarios seja confiada a instituicdo financeira, bem como disciplinar a
forma de pagamento da respectiva renda aos beneficiarios, caso em que a
responsabilidade dos administradores obedecera as regras do contrato de
depdsito.

Art. 1.714. O bem de familia, quer instituido pelos cbénjuges ou por
terceiro, constitui-se pelo registro de seu titulo no Registro de Iméveis.

Art. 1.715. O bem de familia é isento de execug¢do por dividas
posteriores a sua instituicdo, salvo as que provierem de tributos relativos ao
prédio, ou de despesas de condominio.

Paragrafo tnico. No caso de execugéao pelas dividas referidas neste
artigo, o saldo existente sera aplicado em outro prédio, como bem de familia,
ou em titulos da divida publica, para sustento familiar, salvo se motivos
relevantes aconselharem outra solugéo, a critério do juiz.

Art. 1.716. A isencdo de que trata o artigo antecedente durara
enquanto viver um dos cbnjuges, ou, na falta destes, até que os filhos
completem a maioridade.

Art. 1.717. O prédio e os valores mobiliarios, constituidos como bem
da familia, ndo podem ter destino diverso do previsto no art. 1.712 ou serem
alienados sem o consentimento dos interessados e seus representantes
legais, ouvido o Ministério Publico.

Art. 1.718. Qualquer forma de liquidacdo da entidade administradora,
a que se refere 0 § 3o do art. 1.713, néo atingira os valores a ela confiados,

ordenando o juiz a sua transferéncia para outra instituicdo semelhante,
obedecendo-se, no caso de faléncia, ao disposto sobre pedido de restitui¢o.

Art. 1.719. Comprovada a impossibilidade da manutencdo do bem
de familia nas condi¢cées em que foi instituido, podera o juiz, a requerimento
dos interessados, extingui-lo ou autorizar a sub-rogag¢do dos bens que o
constituem em outros, ouvidos o instituidor e o Ministério Publico.

Art. 1.720. Salvo disposicdo em contrario do ato de instituicdo, a
administragcdo do bem de familia compete a ambos os cénjuges, resolvendo
0 juiz em caso de divergéncia.

Paragrafo unico. Com o falecimento de ambos os cénjuges, a
administracdo passara ao filho mais velho, se for maior, e, do contrario, a seu
tutor.

Art. 1.721. A dissolugéo da sociedade conjugal ndo extingue o bem
de familia.

Paragrafo unico. Dissolvida a sociedade conjugal pela morte de um
dos cbénjuges, o sobrevivente podera pedir a extingdo do bem de familia, se
for o tnico bem do casal.

Art. 1.722. Extingue-se, igualmente, o bem de familia com a morte
de ambos os cbnjuges e a maioridade dos filhos, desde que néo sujeitos a
curatela.

Como pode ser visto na citacdo anterior, a evolugdao do ativo familiar foi
demonstrada no Novo Cédigo Civil Brasileiro de 2002 (Lei 10.406 / 2002).
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DO BEM DE FAMILIA E SEUS TIPOS

De acordo com as previsdes doutrinarias, existem dois tipos de bens familiares
que coexistem em paralelo, uma vez que ambos sao baseados em principios
semelhantes.

Esses principios se aplicam a dois tipos, pois ambos indicam que o bem da
familia € apenas um meio de proteger a familia, garantir um teto, um lar para a vida,

imune a futuras execugdes:

A propriedade da familia é regulamentada no sistema juridico
nacional pelo Codigo Civil de 1916, Lei 8.009 / 90 e Cddigo Civil de
2002. Todas essas regras baseiam-se no pressuposto de que proteger a casa
e a educacéo de sua familia A familia assegura que vocé é um telhado é
essencial para sua seguranga, evitando sua destruicdo. Portanto, o nobre
objetivo das disposi¢cdes legais relacionadas a esta instituicdo no Brasil é
proteger a familia. (STJ - artigos - 2008)

No entanto, a sequéncia explicara as caracteristicas dos dois tipos de

beneficios familiares e as formalidades legais necessarias para seu estabelecimento.

VOLUNTARIO
Até 1990, havia apenas o Bem da Familia Voluntario, também chamado de
Common Family Well. O abono de familia tinha que ser atribuido pelo chefe da familia

e dependia do registro para obter um perfil restrito.

Inicialmente, esse tipo de propriedade familiar estava previsto no
Cadigo Civil de 1916, que o abordava em quatro artigos (70-73) no Livro Il
intitulado "Dos Bence". Posteriormente, com a adogado do Decreto-Lei n°
3200, de 19 de abril de 1941, foram estabelecidos valores maximos para
ativos classificados como ativos familiares, limitando-os; Essa restrigcao foi
levantada pela Lei n° 6742, de 1979. Isencdo de anexar propriedades de
qualquer valor. Outros titulos legais também trataram de questées (Lei 6.015
/ 73, Segbes 260-265 ) e o Codigo de Processo Civil de 1973 ( Segbes 1.218 ,
Vi).

No Cédigo Civil de 2002, a propriedade da familia é requlamentada
em artigos de 1711 a 1722, que, por sua vez, limitam o valor da propriedade
a um tergo do capital proprio da instituigdo quando existem outros ativos
residenciais.

Em geral, a propriedade voluntaria da familia, de acordo com as
disposigbes do Cddigo Civil de 2002, s6 pode ser compilada pela vontade
expressa do instituto, por meio de ato ou testamento publico, e vale ressaltar
que, ao mesmo tempo, a O novo Codigo Civil expandiu e limitou seu
estabelecimento; e digo que se expandiu porque permitiu estabelecer valores
cuja renda seria usada para preservar o bem e a sobrevivéncia da familia
(artigo 1712), e o valor desses valores ndo pode exceder o valor da
propriedade (1713, caput e § 1); e digo limitado devido ao bom valor familiar,
que ndo pode exceder um tergo (1/3) do valor liquido da instituigdo que
existia no momento do estabelecimento (artigo 1711), em contraste com o
Cadigo Civil de 1916, que né&o é previsto para esse limite,
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A escritura (por exemplo, uma escritura publica) deve ser
transferida para o Registro de Bens Imdveis para fins de registro (Segao
1.714), em adigdo a dissolugdo da sociedade casamento (ou unido estavel)
ndo extinguir o bem publico. Essa regra é inofensiva, levando em
consideragdo o disposto no artigo 1.716, que se refere a duragcdo da
propriedade da familia e estabelece que a propriedade da familia continuara
até que o cbnjuge ou até um deles viva, ou, se isso ndo for bem-sucedido,
até que as criangas atingem a maioridade. ,

Em caso de desaparecimento, alienagdo ou sub-rogagdo de bens
reconhecidos como bens da familia, o juiz do Estado deve intervir de acordo
com o disposto nos artigos 1717 e 1719. (JUSARTIGOS - pogo de familia -
fianga-locaticia e direito a moradia em 2004)

Portanto, era possivel entender a bondade de uma familia voluntaria.

LEGAL
A propriedade legal da familia, criada em 1990 sob a Lei 8.009 / 90,
independentemente do registro, que é o unico patrimdnio da familia, sera considerada

inexpugnavel, com exceg¢ao das excegdes previstas em lei, vide

Esse tipo de bem familiar, também chamado de compulsério ou
involuntario, foi retirado da Medida Proviséria n°® 143, de 8 de margo de 1990,
editada pelo Presidente da Republica, José Sarney, e posteriormente
aprovada pelo Congresso Nacional, posteriormente transformada na Lei 8
009/90. 20 de margo de 1990

No entanto, para alcangar a lei atual, um caminho longo e dificil foi
sequido por uma doutrina que criticou por muito tempo o tratamento da
propriedade familiar previsto no Cédigo Bevilacqua .

Por exemplo, mesmo para fins de contabilidade histérica, um desses
idedlogos criticos foi o ilustre professor Alvaro Villas Azevedo, que, nos anos
70, em 18 de outubro de 1972, defendeu sua tese de doutorado na Faculdade
de Direito. da Universidade de S&o Paulo, criticou o formato de heranga
familiar do Cédigo Civil. Em 1916, além da proposta de sua reestruturacéo,
sua dissertagao foi o livro Bem de Familia, que ja é um trabalho classico sobre
esse tema.

E para mostrar o progresso do advogado de pensamento critico
moderno, cito o] seguinte link para o trabalho em
si de AlvaroVillasa Azevedo!e qual reputagéo
critica, verbis :

“Como mostro la, nunca me opus a um ativo tao familiar, que chamo
de voluntario imobiliario ; no entanto, devido ao seu fracasso, defendi os tipos
de voluntarios moveis ativos da familia (que ja eram considerados, embora
ndo completamente) no novo Cddigo Civil analisado) e os ativos
familiares involuntarios ou legais criados de acordo com as regras
da ordem publico , com protecdo genérica, portanfo Todas as
familias.

A Lei pendente n° 8.099, de 1990, que imobiliza propriedades
residenciais e moveis, em algumas circunsténcias finalmente aceitou
parcialmente minha proposta doutrinaria de criar propriedade legal
da familia imposta pelo préprio estado. "(REVISTADIREITOPRIVADO -
Bom conhecimento / Villa.pdf 2004).

Portanto, no contexto da propriedade legal da familia, a propria instituicéo é o
proprio Estado, de acordo com o disposto na Lei n° 8.009 / 90, que é
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a lei da ordem publica para proteger o nucleo da familia, independentemente do
constituinte e, portanto, do registro de propriedades.

A advogada e professora Denise Wilhelm Gongalves 'l , falando
detalhadamente sobre a Lei, literalmente : “Lei 8.009 / 90, de 20/03/1990, a
propriedade residencial constituia um casal insuportavel por dividas de
qualquer natureza, mediante acordo entre cénjuges ou pais. e filhos
(denominados pais solteiros) que moram nele e sdo seus proprietarios, com
exceg¢do dos casos expressamente previstos nos artigos 3, | e VIl (garantia
na forma de aluguel, pensédo alimenticia, impostos ou taxas) que afetam
propriedade). Isso é mencionado no artigo 1 desta lei."”

Em relagdo ao objeto, eles representam iméveis residenciais (rurais
ou urbanos), bem como moveis que cobrem o local de residéncia do
proprietario ou proprietario, independentemente do seu valor ou da forma da
constituicdo e, no caso de um devedor com multiuso casa ou muitos em
casas de acordo com as disposi¢cbes do artigo 71 do Coédigo Civil, o
investimento sera estendido para produtos de "valor mais baixo", a menos
que o proprietario tenha indicado o contrario, na forma prevista no paragrafo
unico do artigo lo antes mencionado. 5 Assim que Carlos Roberto
Gongalves % explica: “Sob nenhuma circunsténcia é mais do que um local
de residéncia inexpugnavel, mesmo em cidades diferentes. Uma casa de

campo ou casa de praia é ipso
facto excluida da impraticabilidade". (REVISTA DIREITO PRIVADO / Villa
2004).

E esta ultima citagao tentou explicar o bem legitimo da familia.

SOBRE AS DISTINGOES ENTRE OS TIPOS.
Didaticamente relevante, portanto, € necessario discutir entre as espécies

anteriores sobre o Pogo da Familia.

Quanto ao bem voluntario da familia: consiste na vontade da
instituicdo (se o cénjuge, por ato publico ou vontade, se forem terceiros, por
vontade ou doacgdo); Suas consequéncias surgem apenas ao registrar um ato
publico no Registro de Iméveis ou durante um testamento e a abertura de um
testamento; o valor da propriedade ndo pode exceder um tergo do capital
liquido que existia durante o estabelecimento; portanto, a instituicdo deve
possuir mais de uma propriedade, o que é indubitavelmente mais favoravel a
classe mais rica, uma vez que uma pessoa que VOcé possui apenas uma
propriedade e ndo pode usar esse tipo de propriedade familiar; seu objetivo
€ mais amplo, pois além do imobiliario residencial (urbano ou rural) com todas
as suas coisas e acessorios, é permitido o estabelecimento de valores, cuja
renda é destinada a preservar a propriedade e a sobrevivéncia da familia; no
caso do desaparecimento, exclusdo ou sub-rogagéo do Estado, ele deve ser
0 juiz a intervir, uma vez que a propriedade da familia é instavel e abrangente,
levando a
verdadeira imobilidadetribalque leva a consequéncias prejudiciais para as
classes menos privilegiadas quem possui a propriedade. Patriménio
econdémico unico. ativo correspondente.

Quanto a propriedade legal da familia: é redigida por uma lei
estadual, de acordo com a Lei n° 8.009 / 90, independente da iniciativa do
proprietario; As consequéncias disso vém imediatamente, a partir de agora
por lei, apenas que a propriedade sirva como local de residéncia para a
familia, ou seja, que a familia mora la; o valor do ativo nao é limitado , com
excegdo de muitos objetos imobiliarios (muitas familias), quando somente
entdo o menor valor sera considerado propriedade de uma familia legal; A
nédo anexacdo de propriedade aplica-se a terrenos com construgao,
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plantagcées, melhorias de qualquer natureza e todos os equipamentos,
incluindo uso profissional ou moveis que cobrem a casa, desde que
pagos; Em caso de desaparecimento ou alienagdo dos bens legais da familia,
o ato da vontade do proprietario é suficiente sem intervencéo judicial, uma
vez que a Lei 8.009 / 90 estipula apenas instabilidade e inalienabilidade,
conforme parte significativa da Doutrina, razdo pela qual vocé prefere
principalmente classes menos privilegiadas do que ter um tnico ativo de valor
econbmico significativo em propriedades residenciais para fins de

venda. (AMBITO JURIDICO - o-bem-de- familia, Villa. 2004)
Portanto, era uma demonstragao das diferencas entre o bem de um voluntario

da familia e o bem legal da familia.

A IMPENHORABILIDADE

Para garantir o pagamento da divida, o tribunal pode ordenar a prisédo dos bens
dos responsaveis. A promessa de um ativo significa a apresentagdo de um ativo de
um devedor insolvente por meio de um ato estatal através do sistema judicial como
parte do processo devido para cumprir uma obrigagao que o devedor ndo cumpriu
voluntariamente.

Teoricamente, todos os ativos sdao comprometidos, porque, em regra, essa &
uma promessa de ativos, uma vez que a ideia do processo € proteger os empréstimos,
mas causa o menor dano possivel ao devedor.

Mesmo levando em consideragao seu comprometimento, as premissas contém
limitagdes, como uma conta de folha de pagamento, poupancga cujo saldo ndo excede
40 salarios minimos. Nessas excegdes, ha também a propriedade de uma familia,
essa familia, que nao precisa ser formalmente composta pela familia de acordo com
os parametros que conhecemos, podendo até ser uma pessoa, solteira, divorciada,
vilva etc., porque a finalidade e os cuidados relacionados a protegao da dignidade
humana. Portanto, essa propriedade exclusiva ndo pode ser comprometida.

Nesse argumento, no que diz respeito ao respeito a dignidade humana, alguns
pertences e coisas pessoais também n&o estdo sujeitos a apego, como: cama, TV,
lavadora de roupas, fogdo, mesa, porque mesmo que nao sejam considerados
absolutamente necessarios, alguns itens também s&o incluir em excecgdes

Com relagao ao conceito de investimento e sua aplicabilidade, seria um erro
dizer que, em caso de inadimpléncia ou incapacidade de cumprir a obrigagao de pagar
uma certa quantia, em ultima analise, sera um investimento de ativos, ou seja, uma

forma de garantia.
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O aplicativo garantira o custo basico de execugdo, bem como honorarios
advocaticios, juros e atualizagdes em dinheiro. A curiosidade sobre o apego € que é
uma decisao judicial, e a maneira correta de conjugar seu verbo é "promessa", que é
diferente do termo "promessa", que, por sua vez, conjuga "promessa" e corresponde
ao ato de fornecer algo em garantia. Por exemplo, uma possivel joalheria da Caixa
Econémica Federal para um empréstimo.

O Cédigo de Processo Civil de 2015, objeto de inumeras discussdes sobre as
possibilidades e métodos de vinculagdo, principalmente no que diz respeito ao
investimento on-line de valores creditados na conta corrente, também trouxe outras
inovacgoes:

Implementacéo e vinculagdo e sua inovagdo de acordo com o novo
Cadigo de Processo Civil em 2015, em conexdo com a captura do instituto,
como inovagdo, o novo codigo em uma arte disciplinada. 769, § 1, que:
Corregéo da propriedade, independentemente de sua localizagdo, mediante
apresentacdo de um certificado de registro e reparo de automéveis quando
um certificado confirmando sua existéncia for feito para registro, do qual o
contratado sera chamado pessoa ou pessoalmente. seu advogado e
depositario serdo convocados para esse ato (MARINONI; MITIDEIRO, 2010,
p. 158).

Em termos de inscricdo on-line, foi uma ferramenta introduzida pelo Cdodigo
de Processo Civil de 2015.

Talvez uma das partes mais importantes derivadas da perda do direito de
reembolso devido ao ndo pagamento seja a aplicagdo de bens na forma de
expropriagao para o leildo. Em outras palavras, o estado deve basicamente "invadir"

a propriedade de terceiros e se expropriar para pagar ao credor.

Art. 1.711. Podem os cdnjuges, ou a entidade familiar, mediante
escritura publica ou testamento, destinar parte de seu patriménio para instituir
bem de familia, desde que néo ultrapasse um terco do patriménio liquido
existente ao tempo da instituigdo, mantidas as regras sobre a
impenhorabilidade do imovel residencial estabelecida em lei especial.

Paragrafo tnico. O terceiro podera igualmente instituir bem de familia
por testamento ou doagdo, dependendo a eficacia do ato da aceitagdo
expressa de ambos o0s cbénjuges beneficiados ou da entidade familiar
beneficiada.

Art. 1.712. O bem de familia consistira em prédio residencial urbano
ou rural, com suas pertengas e acessorios, destinando-se em ambos 0s
casos a domicilio familiar, e podera abranger valores mobiliarios, cuja renda
sera aplicada na conservacédo do imoével e no sustento da familia.

Art. 1.713. Os valores mobiliarios, destinados aos fins previstos no
artigo antecedente, ndo poderdo exceder o valor do prédio instituido em bem
de familia, a época de sua instituicao.

§ 1° Deveréo os valores mobiliarios ser devidamente individualizados
no instrumento de instituicdo do bem de familia.

§ 2° Se se tratar de titulos nominativos, a sua instituicdo como bem
de familia devera constar dos respectivos livros de registro.

§ 3° O instituidor podera determinar que a administragdo dos valores
mobiliarios seja confiada a instituigdo financeira, bem como disciplinar a
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forma de pagamento da respectiva renda aos beneficiarios, caso em que a
responsabilidade dos administradores obedecera as regras do contrato de
deposito.

Art. 1.714. O bem de familia, quer instituido pelos cénjuges ou por
terceiro, constitui-se pelo registro de seu titulo no Registro de Iméveis.

Art. 1.715. O bem de familia é isento de execugdo por dividas
posteriores a sua instituicao, salvo as que provierem de tributos relativos ao
prédio, ou de despesas de condominio.

Paragrafo tnico. No caso de execugéo pelas dividas referidas neste
artigo, o saldo existente sera aplicado em outro prédio, como bem de familia,
ou em titulos da divida publica, para sustento familiar, salvo se motivos
relevantes aconselharem outra solugéo, a critério do juiz.

Art. 1.716. A isencdo de que trata o artigo antecedente durara
enquanto viver um dos cbnjuges, ou, na falta destes, até que os filhos
completem a maioridade.

Art. 1.717. O prédio e os valores mobiliérios, constituidos como bem
da familia, ndo podem ter destino diverso do previsto no art. 1.712 ou serem
alienados sem o consentimento dos interessados e seus representantes
legais, ouvido o Ministério Publico.

Art. 1.718. Qualquer forma de liquidagdo da entidade administradora,
a que se refere 0 § 3o do art. 1.713, néo atingira os valores a ela confiados,

ordenando o juiz a sua transferéncia para outra instituicdo semelhante,
obedecendo-se, no caso de faléncia, ao disposto sobre pedido de restitui¢cao.

Art. 1.719. Comprovada a impossibilidade da manutengdo do bem
de familia nas condi¢cées em que foi instituido, podera o juiz, a requerimento
dos interessados, extingui-lo ou autorizar a sub-rogagdo dos bens que o
constituem em outros, ouvidos o instituidor e o Ministério Publico.

Art. 1.720. Salvo disposicdo em contrario do ato de instituicdo, a
administragdo do bem de familia compete a ambos os cénjuges, resolvendo
0 juiz em caso de divergéncia.

Paréagrafo unico. Com o falecimento de ambos os cénjuges, a
administragdo passara ao filho mais velho, se for maior, e, do contrario, a seu
tutor.

Art. 1.721. A dissolugéo da sociedade conjugal nao extingue o bem
de familia.

Paragrafo unico. Dissolvida a sociedade conjugal pela morte de um
dos cbnjuges, o sobrevivente podera pedir a extingdo do bem de familia, se
for o tnico bem do casal.

Art. 1.722. Extingue-se, igualmente, o bem de familia com a morte
de ambos os cénjuges e a maioridade dos filhos, desde que ndo sujeitos a
curatela.

Como pode ser visto, o Codigo Civil Brasileiro de 2002 estabelece em

seus artigos 1711 a 1722 que todos os ativos, presentes e futuros, estdo sujeitos a

embargo, com exce¢ao daqueles considerados inacessiveis.

SOBRE AS EXCEGOES NA IMPENHORABILIDADE DO BEM DE FAMILIACOM

A LEI 8009/90.

A propriedade legal da familia, coberta pela Lei 8009/90, diferente daquela que

constitui o ato voluntario, esta agora alienada, ou seja, passou a ser

confiscada. Vamos ver:

Art. 1° O imével residencial proprio do casal, ou da entidade familiar,
é impenhoravel e ndo respondera por qualquer tipo de divida civil, comercial,
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fiscal, previdenciaria ou de outra natureza, contraida pelos cénjuges ou pelos
pais ou filhos que sejam seus proprietarios e nele residam, salvo nas
hipdteses previstas nesta lei.

Paragrafo tnico. A impenhorabilidade compreende o imével sobre o
qual se assentam a construgdo, as plantagées, as benfeitorias de qualquer
natureza e todos o0s equipamentos, inclusive os de uso profissional, ou
moveis que guarnecem a casa, desde que quitados.

Art. 2° Excluem-se da impenhorabilidade os veiculos de transporte,
obras de arte e adornos suntuosos.

Paragrafo unico. No caso de imdvel locado, a impenhorabilidade
aplica-se aos bens moéveis quitados que guarnegam a residéncia e que sejam
de propriedade do locatario, observado o disposto neste artigo.

Art. 3° A impenhorabilidade é oponivel em qualquer processo de
execugdo civil, fiscal, previdenciaria, trabalhista ou de outra natureza, salvo
se movido:

I - em razdo dos créditos de trabalhadores da prépria residéncia e das
respectivas contribuigbes previdenciarias; (Revogado pela Lei Complementar
n° 150, de 2015)

Il - pelo titular do crédito decorrente do financiamento destinado a
construgdo ou a aquisicdo do imével, no limite dos créditos e acréscimos
constituidos em fungéo do respectivo contrato;

Il -- pelo credor de penséo alimenticia;

Il — pelo credor da pensdo alimenticia, resquardados os direitos,
sobre o bem, do seu coproprietario que, com o devedor, integre uniao estavel
ou conjugal, observadas as hipoteses em que ambos responderdo pela
divida; (Redacgao dada pela Lei n°® 13.144 de 2015)

IV - para cobranga de impostos, predial ou territorial, taxas e
contribuigbes devidas em fungéo do imoével familiar;

V - para execugdo de hipoteca sobre o imével oferecido como
garantia real pelo casal ou pela entidade familiar;

VI - por ter sido adquirido com produto de crime ou para execugéo de
sentenca penal condenatdria a ressarcimento, indenizagao ou perdimento de
bens.

VIl - por obrigagédo decorrente de fianca concedida em contrato de
locagdo. (Incluido pela Lei n° 8.245, de 1991)

VIl - por obrigagédo decorrente de fianca concedida em contrato de
locagéo; e (Redacao dada pela Medida Proviséria n° 871, de
2019)

VIl - por obrigagédo decorrente de fianca concedida em contrato de
locagdo. (Incluido pela Lei n° 8.245, de 1991)

VIl - para cobranca de crédito constituido pela Procuradoria-Geral
Federal em decorréncia de beneficio previdenciario ou assistencial recebido
indevidamente por dolo, fraude ou coacdo, inclusive por terceiro que sabia ou
deveria saber da origem ilicita dos recursos. (Incluido pela
Medida Proviséria n® 871, de 2019)

Art. 4° Nao se beneficiara do disposto nesta lei aquele que, sabendo-
se insolvente, adquire de ma-fé imével mais valioso para transferir a
residéncia familiar, desfazendo-se ou ndo da moradia antiga.

§ 1° Neste caso, podera o juiz, na respectiva agdo do credor, transferir
a impenhorabilidade para a moradia familiar anterior, ou anular-lhe a venda,
liberando a mais valiosa para execug¢do ou concurso, conforme a hipétese.

§ 2° Quando a residéncia familiar constituir-se em imével rural, a
impenhorabilidade restringir-se-a & sede de moradia, com 0s respectivos
bens méveis, e, nos casos do art. 5° inciso XXVI, da Constituicdo, a area
limitada como pequena propriedade rural.

Art. 5° Para os efeitos de impenhorabilidade, de que trata esta lei,
considera-se residéncia um tnico imével utilizado pelo casal ou pela entidade
familiar para moradia permanente.

Paragrafo unico. Na hipotese de o casal, ou entidade familiar, ser
possuidor de varios imdveis utilizados como residéncia, a impenhorabilidade
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recaira sobre o de menor valor, salvo se outro tiver sido registrado, para esse
fim, no Registro de Iméveis e na forma do art. 70 do Cédigo Civil.
Art. 6° Sdo canceladas as execugbes suspensas pela Medida
Provisdria n° 143, de 8 de margo de 1990, que deu origem a esta lei.
Art. 7° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Art. 8° Revogam-se as disposi¢ées em contrario.

Contudo, dezesseis anos apds sua publicacdo, a Lei 8009/90 ja passou por
algumas mudangas importantes: alguns artigos foram revogados, enquanto outros
mudaram sua interpretacéo, como sera demonstrado a seguir:

a) O artigo 1° da lei menciona que uma casa, propriedade residencial
pertencente a uma pessoa da familia ndo é acessivel e ndo sera responsavel por
nenhuma obrigacéo civil, fiscal ou social, incluindo os pais ou filhos do proprietario, e
nessa propriedade eles residem

Assim, podemos concluir que a lei protege uma familia que surgiu em um
casamento ou mesmo informal, e somente como resultado o devedor como individuo
sera beneficiado. Isso nos faz pensar que a familia sera conceituada exclusivamente
como um grupo de pessoas, mesmo no conceito mais moderno de familia nuclear,
reduzido a pais e filhos.

A constituicao federal de 1988 estabelece em seu artigo 226 § 4 a educagéao
familiar formada por qualquer dos pais e seus descendentes, mesmo adotando, em
suma, que uma familia nunca possa ser criada por uma pessoa, ou seja, uma familia
de uma pessoa.

Como sabemos, nossa realidade atual é diferente, porque até um individuo,
uma unido homoafetiva, bem como essas relagdes de parentesco, que consistem
apenas em afetividade, também sao protegidas.

b) No caso de propriedade rural, o pedido € limitado a sede da propriedade; No
caso de objetos grandes e pequenos, o modulo rural sera respeitado, ou seja, a
pequena parte da terra necessaria para a produgdo, seus proprios meios de
subsisténcia. Nesse caso, dou um exemplo do fato de que neste municipio de
Guarapuava - Parana, uma area de 18 bushels ou 72 hectares é considerada um
modulo rural.

c) Um espaco de estacionamento registrado em seu proprio registro no Registro
de Terrenos também nao esta protegido devido a inacessibilidade. A esse respeito, ja
inclui a soma de 449 SDTJ, que decidiu: "Precedente n°® 449-STJ. Um espaco de

estacionamento que tenha seu préprio numero de registro no registro predial ndo é de
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propriedade familiar com o objetivo de ingressar. Min Aldir Passarinho Junior
06/02/2010.

d) foi eliminado o paragrafo 1° do artigo 3° da Lei 8009/90, ou seja, revogado
pela Lei Complementar n° 150/2015. Essa lei reguladora € chamada de PEC
nacional. Esta clausula excluia a regra da instabilidade e, posteriormente, foi possivel
prometer a familia 0 bem nos casos de realizacado do trabalho com a participagao dos
trabalhadores da propria residéncia, bem como a correspondente contribuicdo para a
seguridade social.

Portanto, o paragrafo acima exclui o opcional quando se trata de empréstimos
trabalhistas para trabalhadores domésticos. A alteragdao mencionada terminou a isso
porque, de acordo com a nova regra, que é mais provavel que as reivindicagbes dos
trabalhadores domeésticos de trabalho reivindicagbes a alegagédo de que o embargo é
familiar pelo empregador.

Essa medida também considera que, apds a sentenga, a sentenca judicial € um
ato legal perfeito, e as decisdes tomadas durante o Cédigo de Processo Penal de
1973, estritamente falando, ndo podem ser canceladas pelo NPC 2015 (Teoria do
isolamento de atos processuais civis), teoricamente diferentes do direito penal, ndo
podem favorecer o acusado) e, portanto, ndo tém efeito extunc, sob ameacga de
prejuizo aos direitos adquiridos.

Ocorre, no entanto, que em alguns casos o STJ ja desconstruiu as promessas
feitas antes da lei ser alterada.

e) Segundo a NCHChPU / 15, desde que estabelecido no protocolo do
condominio, nomes de execugéao extrajudicial na natureza de " propter rems", ou seja,
aqueles adicionados as coisas e relacionados ao condominio, ndo serdo mais Eles
precisam de um processo de conhecimento e podem ser realizados rapidamente e a
propriedade é anexada.

f) No caso de pensao alimenticia, a novidade foi a inclusdo da Lei 13.144 /2015
na Secao 3, Inc lll, Lei 8009/90, que garantiu a protecdo do conjuge (ja mencionado
acima em relagao a obrigacdes pessoais) do devedor, atitude em relacdo a pessoa
que esta sendo alimentada).

g) Em relagéo as hipotecas, um novo entendimento do STF removeu essa
exceg¢ao quando ela foi projetada no interesse da prépria familia (Exemplo: hipoteca

de um ativo familiar para obter um empréstimo para investir no préprio
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imovel, melhorias). No entanto, proteja essa protegdo ao tomar uma hipoteca para se
beneficiar de terceiros.

h) Em relagéo a propriedade familiar indireta, ou seja, propriedade que possui
carater de propriedade familiar, mas que ndo é resolvida pelo proprietario e é
arrendada a terceiros. A inovagao juridica também considera insustentavel se a renda

do aluguel for usada para a existéncia do proprietario.

DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Em retrospecto historico a origem Romana da propriedade, essa sempre
possuiu um carater individual o qual permitia ao dono exploracdo da coisa
(propriedade) de forma absoluta. Posteriormente, sob influéncia da revolugao
industrial, a urbanizagao sofreu modificagdes estatais que tinham como finalidade a
criacdo de mecanismos de regulacdo de utilizagdo da propriedade, dessa forma
cresceu a necessidade de intervencao estatal, enquanto freio, ante a individualizagao
da propriedade, passando, lentamente, ao pensamento de carater social do direito de
propriedade.

Mais adiante no tempo, com a evolucdo do Estado, do direito e demais
modificagdes sociais, ocorreu uma significativa redugéo dessa abrangéncia presente
no direito de propriedade.

Em solo brasileiro, desde a independéncia, o direito de propriedade foi
constitucionalmente garantido. Ainda na época do descobrimento, vigia em nosso pais
a Lei Régia, de 16.06.1375, que fez vigorar o regime sesmarial, de natureza publica,
mas condicionada a deveres como a moradia habitual e cultivo do solo.

Nas constituicdes de 1824 e de 1891, foi garantido o direito de propriedade por
meio da desapropriagao deflagrada por necessidade ou utilidade social, sem nenhuma
mencgao, contudo, sobre funcéo social da propriedade.

No texto constitucional de 1934 pouco se avangou, ocorrendo somente a
imposicao de limites maiores ao direito de propriedade vez que seu exercicio nao
poderia contrariar o interesse social e coletivo.

Ja o texto constituinte de 1937 modificou de forma mais ampla a ordem vigente,
guando delegou, para lei ordinaria, a imposi¢cao de limites ao direito de propriedade e,

nessa mesma quadra, manteve-se o texto constitucional de 1946 o qual manteve as



43

disposigbes anteriores acrescendo somente a possibilidade de distribuicdo da
propriedade com igual oportunidade para todos, como norma programatica.

Uma modificagdo mais notéria se deu na constituicdo de 1967, cujo texto
dispunha sobre a fungao social da propriedade enquanto principio, ensejando por fim,
o texto constitucional de 1988 no qual foi consagrado o principio da fungéo social da
propriedade, trazendo em seu corpo diversos artigos referentes ao tema.

Diante do exposto nota-se que a mudanca do estado liberal para o estado social
restou por refletir um movimento constitucionalizante de todo o ordenamento juridico
vigente, atingindo a propriedade e o conceito de direito absoluto que esta guardava
até entdo. Dessa forma teve inicio a insergdo do homem enquanto figura Central dos

direitos constitucionais em detrimento do patrimonialismo.

A IMPORTANCIA DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE EM FACE DOS
TRIBUNAIS

Dado a constante presenca em acdes conflituosas envolvendo direito de
propriedade, segundo MOREIRA (2014) o estudo da jurisprudéncia € necessario,
justamente para demonstrar como o judiciario tem lidado com a questao. A primeira
questdo, que deve ser mencionada, € que tanto a Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988, quanto no Cdédigo Civil de 2002, ganha uma protecgao,
diante dos novos ditames interpretativos e principiolégicos ddo maior relevancia e
importancia a este instituto.

Assim, consoante dispbée Gustavo Tepedino, ao tratar do papel do poder

judiciario na efetivagao da fungao social da propriedade, o autor fala:

“A inércia do Poder Legislativo na edicdo de normas previstas na
Constituicdo, e, sobretudo, do Poder Executivo, na adogdo de medidas
habeis a impor aos proprietarios o cumprimento da fungéo social, tém servido
de obstaculo a atuacdo do Poder Judiciario e, conseguintemente, a
concretizagdo da reforma agraria (...). Todavia, diante mesmo da reiterada
indiferenca dos demais poderes a feicdo dramatica que adquire a questao
fundiaria em nosso pais, o poder Judiciario tem abandonado, pouco a pouco,
sua postura comedida para atuar cada vez mais concretamente na resolugéao
dos conflitos no campo. Mostra-se significativo, neste sentido, o nimero de
decisbes provenientes de tribunais estaduais, em que se tem buscado
solugbes inovadoras para aquelas agbes reivindicatorias de terrenos sobre
0s quais ja se consolidaram comunidades (...)". (TEPEDINO, 2002, p. 78).

Dentro desse cenario, cumpre salientar que existem, segundo VENOSA (2008)
diversas formas de se adquirir uma propriedade, como por exemplo:

/ Transcricao de Titulo de transferéncia no Registro do Imdvel;
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Il Por meio do Direito Hereditario;

1] Acesséo e

v Usucapiao etc.

Segundo LACERDA (1975) essa aquisigao ou ainda a procedéncia pode se dar
tanto por via originaria, quando ndo ocorre a transmissdo da propriedade de um
individuo para o outro, ou por usucapido ou derivada, quando essa transmissao é
resultado direto de uma relagdo de negdcio, entre o anterior proprietario e o

adquirente. Segundo GONCALVES (2010) em relagéo a aquisigéo por usucapiao:

“O individuo, em dado momento, torna-se dono de uma coisa por
fazé-la sua, sem que lhe tenha sido transmitida por alguém, ou porque jamais
esteve sobre o dominio de outrem. N&o ha relagdo causal entre a propriedade
adquirida e o estado juridico anterior da prépria coisa (GONCALVES, 2010,
p. 254)”.

E necessario pontuar, no entanto, que a doutrina ndo é pacifica em classificar
a usucapiao como aquisicdo originaria de propriedade. Porém, mesmo diante da
controvérsia, o referido instituto deve assim ser classificado, pois o usucapiente, de
fato, ndo adquire a propriedade de alguém. Se anteriormente existiu um direito de
propriedade sobre o bem, ele morreu.

A fungao social mencionada pode ser demonstrada, segundo GONCALVES
(2012) tanto na conduta omissiva do proprietario, quando ele nao utiliza a terra para
algum tipo de finalidade, quanto pode ser verificada na improdutividade, o que o torna
antissocial, sendo, para o direito a moradia, um contexto nocivo.

. Segundo AFONSIN (2003) nesse sentido:

“A funcéo social da propriedade visa a que o exercicio do direito
correspondente se realize com respeito dos interesses do Estado, enquanto
este representa a organizagdo suprema que a ele deu acoletividade, e de
todas as exigéncias do bem comum, por considerar-se que o proprietario tem
a coisa em nome e com autorizagdo da sociedade, somente podendo fazer
uso dasfaculdades que sobre ela tem, em forma harmbénica com os interesses
dessa mesma sociedade (ALFONSIN, 2003, p. 169)”.

Por outro lado, também pode ser observada em uma conduta comissiva, onde,
segundo FURTADO (2007) o prescribente, utilizando a coisa, de fato exerce a sua

utilidade, Ihe dando, desse modo, a referida funcéo social.

2. REGULARIZAGAO FUNDIARIA, DESENVOLVIMENTO URBANO E POLITICA
URBANA: PERSPECTIVAS PARA AS ATUAGOES ESTATAIS

A politica Urbana tem como principais objetivos o ordenamento do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e ordenamento do pleno
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desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana. O desenvolvimento das
funcdes sociais de uma cidade representa-se pelo implemento de diversas acdes e
execugbes de programas relacionados a industria, a educagdo, ao ensino, ao
transporte, a assisténcia médica, dentre outros. Ou seja, proporcionar e garantir o
bem-estar do cidadao que reside em uma determinada localidade. Por sua vez a
funcao social da propriedade consiste na adequacgao dessa a uma ordem urbanistica
implementada pelo Plano Diretor. Portanto o exercicio do direito a propriedade deve
ser adequado vez que esse deixou de possuir a caracteristica de um direito absoluto
e intangivel como ocorria em épocas passadas de modo que o direito de propriedade

deve atender a sua fungao social.

DAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITAGAO PARA PROMOVER O DIREITOA
MORADIA.

A origem do problema do acesso a habitacdo urbana esta intimamente
relacionada a falta de planejamento. Planejamento ndo € a habilidade de um
administrador; € uma obrigacdo constitucional. O administrador deve realizar o
"processo de [...] planejamento e estabelecimento de objetivos definidos de acordo
com a realidade local" (SILVA apud GAZOLA, 2008, p. 75).

Tendo em vista os problemas decorrentes da urbanizagdo nao planejada,
depende do poder executivo, da aplicagdo de leis, do desenvolvimento e da
implementacao de politicas estatais e sociais, que devem ser adotadas em beneficio
da populacéo e no campo da habitagdo. Nesta area, as politicas devem se concentrar
no cumprimento do direito social a moradia. (PAGANI, 2009)

A politica publica é uma expressao de multiplos valores com varios conceitos
no campo juridico. Assim, o conceito de politica publica utilizado neste trabalho &

proposto por Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39), segundo a qual

Politica publica sdo programas de acdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados —
processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo,
processo orgcamentario, processo legislativo, processo administrativo,
processo judicial - visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizagéo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a
realizagdo de objetivos definidos, expressando a selegdo de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecugao e o intervalo de tempo em
que se espera o atingimento dos resultados.

A Constituicdo da Republica de 1988 incluia o direito a moradia na lista de

direitos sociais e, embora seu contelido ndo estivesse claramente definido, conferia a
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autoridade publica competéncia e a obrigagcéo de satisfazé-la. O Estado € obrigado a
envidar esforgcos para garantir que os direitos coletivos da populagdo sejam
conquistados ndo apenas por seu local de residéncia, mas também pelos requisitos
minimos necessarios a sobrevivéncia humana.

Segundo Anderson Cavalcante Lobato (1999, p. 18), "o novo perfil do Estado,
caracterizado pela constitucionalizacdo desses direitos, requer uma definicdo clara de
politica publica, no sentido de que o Estado fornece condi¢gdes materiais para o
exercicio pleno da cidadania, permitindo um desenvolvimento holistico da pessoa

humana ". Nesse sentido, vale ressaltar que:

“a mudanga de foco é da maior relevancia, visto que a moradia,
enquanto direito, deixa de ser apenas fruto da capacidade econémica ou
produtiva das pessoas. Nessa otica, 0 acesso a moradia passa a depender
também do Estado, que se apresenta como o principal responsavel pela
salvaguarda dos direitos sociais. Destarte, a partir do momento em que o
direito a moradia passou a ser expressamente reconhecido na ordem
constitucional vigente, legitima-se a preocupagdo e o carater de
obrigatoriedade dos Governos, nas esferas federal, estaduais e municipais,
com a questéo da efetivacéo do direito a moradia. (PAGANI, 2009, p. 124)”

A clausula 9 do artigo 23 da Constituicao Federal estabelece que a Uniao, os
estados, o distrito federal e os municipios tém a responsabilidade comum de promover
programas habitacionais e melhorar a habitacdo e o saneamento basico. O artigo 182
do mesmo diploma estipula que 0s municipios sao responsaveis por garantir o bem-
estar de seus moradores, implementando politicas de desenvolvimento urbano que
possam garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade. A politica da
cidade prevista no artigo 182 foi regulamentada pela Carta da Cidade - Lei n°® 10.257
/ 01, que no Artigo 2, VI da referida lei determina a ordem e o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade., "Planejamento para o desenvolvimento da cidade,
distribuicdo espacial da populacdo e atividades econdmicas do municipio e do
territorio sob sua area de influéncia para evitar e corrigir as distorgdes do crescimento

urbano e seu impacto negativo no meio ambiente". (BRASIL, 2001). Assim:

“Embora o planejamento seja uma obrigagdo de todos os entes da
federacdo, ndo cabe aos municipios ficar esperando acées da Unido ou dos
estados. Compete aos municipios a identificacdo de seus problemas,
demandas e potenciais de forma que possam fixar metas e identificar os
instrumentos que seréo utilizados para que essas possam ser alcangadas,
vez que as pessoas hdo residem na Unido, nem nos Estados, elas residem
nos municipios. (GAZOLA, 2008, p. 76)”

Portanto, os contornos do estado de bem-estar social, necessariamente
intervencionista e planejador, com objetivos claros para promover a justica social no

pais, sao extraidos do texto constitucional. A Constituicdo regula claramente, é
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marcada por obrigagdes direcionadas ao Estado e que devem ser implementadas por
meio de politicas publicas.

No entanto, vale mencionar as palavras de Freitas (2013b, p. 2): “O estado e
a administracdo (...) existem para prevenir, para ndo se atrasar. Ela existe para
regular, por meio de impessoalidade ndo a sucumbir a dominagdo do mercado de
impulso ou pré-eleitoral jogo. "Nés ndo queremos para defender o dever do Estado
para realizar o direito @ moradia para todas as pessoas (incluindo aqueles que podem
fazé-lo sua conta.) Espera-se que o Estado, de acordo com o principio da
proporcionalidade, atue nos casos em que o individuo n&o possa garantir o direito a
si mesmo. O fato de todos terem direito a moradia n&o significa que eles tém o direito
exigir que a propriedade estatal viva, principalmente porque o direito a moradia nao
possui uma conexao obrigatéria com o direito a propriedade.

O Estado nao se destina a fornecer moradia a todas as pessoas, mas a
fornecer acesso, e somente se uma pessoa (mesmo tendo acesso) ndo alcancar o
direito, o Estado deve fornecer moradia, pois esse € um direito fundamental que reflete
a dignidade da pessoa humana. Dmitry Dimulis e Leonardo Martins (2008),
demonstrando nosso pensamento, devem observar como eles tratam o direito a
moradia, os autores ilustram que o proprietario de uma manséo de luxo deve exigir
que o Estado fornega moradia, desde que seja um direito constitucional. Nesse caso,
a recusa se baseia precisamente no fato de que a pessoa indicada acima nao precisa
dessa protecéao, pois ja possui um lar, e também no fato de que esse direito é realizado

apenas para quem realmente precisa de protegao constitucional. Entao:

“A partir de tais constatacées, torna-se mais facil delimitar quais os
cidadados que teriam legitimidade para pleitear uma moradia perante o
Estado, vez que o cenario de escassez de recursos é claro, devendo-se
enfocar a implementagao de politicas publicas para aqueles que vivem em
condigbes de maior precariedade, sob pena de ndo conseguirmos garantir
nem mesmo o minimo. (MARCAL, 2011, p. 85)".

Consequentemente, "quando uma pessoa € deslocada ou pretende
permanecer devido a circunstancias fora de seu controle, uma decisao individual
sobre o beneficio estatal correspondente pode ser postulada e obtida em juizo"
(SERRANO JUNIOR, p. 213). Isso ocorre porque o direito a moradia geralmente
implica regularizar a posse da terra. No mesmo sentido, Marcelo Novellino (2011)
explica que o direito a moradia impde ao Estado a obrigacdo de coletar sem-teto e
sem-teto onde eles podem se refugiar.
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Diante de um cenario de déficit, € impossivel exigir do Estado moradias de
luxo, criando privilégios indesejaveis em vez de garantir direitos, mas também é
impossivel atribuir todos os direitos, a critério do Estado, para distribuir as pessoas
independentemente das condi¢gdes um minimo de dignidade, como acontece com os
chamados "sub residentes", uma circunstancia que demonstra a total auséncia de
autoridade publica na promogédo das garantias basicas de um cidaddo. (MARCAL,
2011, p. 101)

Embora a falta de recursos seja levada em consideragao, na pratica observa-
se que a maior barreira ao direito a moradia se encontra na auséncia ou falta de
politicas publicas que visem atingir esse objetivo especifico devido a ineficiente gestao
do dinheiro publico. Nesse sentido, Serrano Junior (2012, p. 197) confirma que "um
caso costuma ser uma ma escolha, uma opg¢ao para satisfazer um requisito ilegal ou
menos valioso do ponto de vista constitucional".

Com a adogao da Constituicdo de 1988, surgiram grandes expectativas
quanto a aplicacdo e cumprimento dos requisitos sociais expressos e incluidos no
texto constitucional. Em um Estado de direito democratico e social, os direitos e
garantias sociais expressos e incluidos no texto constitucional devem ser levados em
consideracao. Nesta area, o poder executivo realiza a tarefa mais importante de tornar
realidade os direitos sociais, uma vez que € o principal responsavel pela
implementagao da politica do estado.

Para Bontempo (2008), o administrador é obrigado a observar os direitos
sociais estipulados pela Constituicdo de 1988, bem como os tratados internacionais,
para que ele possa programar a politica estadual necessaria para a realizagao dos
direitos sociais, sob pena de responsabilidade, por: insultar o principio da legalidade.
Louise Cristina Fonseca Frisheinsen (2000) afirma que a grande maioria das politicas
publicas esta prevista no titulo de ordem social e no direito constitucional, tornando-
os administradores vinculados pelo estado de direito previsto no artigo 37 da
Constituicao Federal. Vocé deve implementa-los.

Segundo Machado, a teoria constitucional exige que as normas

constitucionais tenham precedéncia sobre outras leis do pais. Portanto, "a
constitucionalizagdo das regras seria inutil se elas ndo tivessem um status mais alto
do que outras" (MACHADO, 2013, p. 44). O objetivo da Constituicdo Federal ndo era
apenas fornecer uma lista de direitos, mas também métodos para sua aplicagao.

Portanto, o poder discricionario de uma entidade publica esta diretamente relacionado
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a Constituicdo e a um conjunto de direitos fundamentais para evitar violagbes. A
critério do administrador publico, de acordo com o conceito de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2007, p. 2):

“Existe quando a lei deixa a Administracdo a possibilidade de, no
caso, concreto, escolher entre duas ou mais alternativas, todas validas
perante o direito. E essa escolha se faz segundo critérios de oportunidade,
conveniéncia, justica, equidade, razoabilidade, interesse publico, sintetizados
no que se convencionou chamar de mérito administrativo. ”

Juarez Freitas (2013a), ao considerar a questao da discrigdo, argumenta que,
em caso de desvio no comportamento do gerente estadual, dois defeitos principais
podem surgir : 1) dependéncia de discricdo excessiva (agdes arbitrarias) - hipotese
em que o administrador excede as restrigdes impostas a jurisdigdo discricionaria, ou
seja, 0 agente do estado escolhe uma solugao irracional sem o apoio da regra atual
e; 2) dependéncia de prudéncia insuficiente (omissao arbitraria): hipétese em que um
agente estatal ndo pode fazer uma escolha administrativa ou usa-la com uma omissao
desproporcional, sem responsabilidade pela prevencgao e precaucao.

Com esse método, a omissao é expressa como descumprimento, intencional
ou culpada, de medidas convincentes, como as relacionadas a obrigagéao de registrar
criangcas de familias de baixa renda ou de fornecer remédios para os pobres.
Analisando a possivel discricdo do administrador no cumprimento de seus deveres
constitucionais, vale ressaltar o excelente ensino de Alessandra Gotti Bontempo, que

afirma:

“O limite da discricionaridade do administrador no cumprimento das
normas constitucionais e dos tratados internacionais esta em escolher, se
essas normas assim o permitirem, a melhor forma de implementar os direitos
sociais. Vale dizer: somente pode-se falar em discricionariedade
administrativa, no que concerne a realizagédo dos direitos sociais, no tocante
a forma de sua implementacdo, quando este “espaco” ja ndo tiver sido
preenchido pelas normas. (BONTEMPO, 2008, p.616) “

Os Estados devem respeitar e promover politicas adequadas que garantam o
direito a moradia, buscando cumprir as obrigagdes positivas e negativas derivadas
das obrigacdes assumidas perante a Constituicdo e os Estados internacionais32. Por
outro lado, as vezes a classificacdo de uma questao submetida ao tribunal como uma
politica, de acordo com a justificativa de que essa é a competéncia do poder executivo,
serve como desculpa para recusar o exercicio do direito social a moradia. Os recursos
financeiros do estado sao limitados. Portanto, o 6nus do argumento inicial deve recair

sobre a administragdo para justificar a violagdo de um certo direito. No entanto, em
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caso de discordancia sobre se uma determinada politica € prioritaria ou ndo, a decisao
sera tomada pelo judiciario, que é o custodiante da Constituicdo. (Margo de 2011)

Duvidas sobre a margem de apreciagdo do administrador devem ser resolvidas
pelo judiciario, e o juiz deve avaliar se a administragdo publica esta se orientando de
acordo com o principio da legalidade. (BONTEMPO, 2008)

Nesse sentido, em um contexto marcado por uma violagdo da obrigagao
constitucional do Estado de exercer os direitos sociais de provisao, e tendo em vista
o principio de nao jurisdicdo previsto na Constituicdo Federal, vale a pena discutir a
forma das a¢des do magistrado. A julgar pelo critério do administrador na escolha de
politicas publicas, a justica da paz deve ser orientada pela Constituicdo Federal e

pelos tratados internacionais que a complementam.

DAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITAGAO USADAS PELO ESTADO

Em relacao ao direito a moradia, em relacéo a crise politica nas cidades, uma
certa politica estadual de habitacao foi desenvolvida no nivel administrativo, com
vistas a sua implementagao mais rapida e abrangente, principalmente no interesse da
populagao carente. Hoje existem varias politicas governamentais: o programa social
Minha Casa, Minha Vida, delimitagdo e legitimacao de iméveis da Lei 11.977 / 09,
concessao especial de habitagao (CUEM), concessao de direito de uso real (CDRU),
expropriagao no interesse publico, doagao e venda, direitos superficiais, posse, posse
extrajudicial desfavoravel, entre outras coisas. No entanto, a grande variedade de
opg¢des nao significa que essas ferramentas sejam usadas efetivamente.

Para analisar os principais aspectos, optou-se por escolher uma politica
governamental para fins administrativos, visando a aquisicdo e organizacdo de
moradias para os grupos de pessoas mais necessitadas, sendo as ferramentas
preferidas as mais utilizadas pelas administragcdes estaduais: o programa social Minha
Casa, Minha vida; demarcacgao e legitimacdo da propriedade da Lei 11 977/09;
provisdo de uso de moradia especial (CUEM) e desapropriacdo para o interesse
publico. Ao separar e selecionar essas ferramentas, ainda sao desconhecidos os

problemas para o direito a moradia.

O DIREITO A MORADIA DESDE UMA PERSPECTIVA INTERNACIONAL.
E necessario salientar que o direito & moradia ou habitagdo é previsto na
Declaragao Universal de Direitos Humanos a qual foi aprovada pela Assembleia Geral
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das Organizagbes Unidas, no ano de 1948, e ratificada pelo Brasil 10 anos depois,
onde consta que, de acordo com o artigo 25, em seu paragrafo primeiro, “toda pessoa
tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si propria, e a sua familia saude
e bem-estar, inclusive, alimentagao, vestuario, habitacdo cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis e direito a seguranga em caso de desemprego,
doenca, invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora do seu controle”.

Nesta mesma quadra figura também o direito de moradia adequada no artigo
11, paragrafo 1°, do Pacto Internacional de Direitos Econémicos Sociais e Culturais,
o qual estabelece: “os Estados-parte reconhecem o direito de toda pessoa a moradia
adequada e comprometem-se a tomar medidas apropriadas para assegurar a
consecucgao desse”. E também, na mesma linha principiolégica, a Convengao de
Vancouver, de 1976, criou o Centro das Nacgdes Unidas para Assentamentos
Humanos (ONU-HABITAT), reafirmando que as questbes urbanas, e do direito
universal a moradia adequada, constituem a nova estratégia da ONU, notadamente,
para paises emergentes. Bem como no ano de 1996, a segunda ONU-HABITAT,
realizada em Istambul reafirmou o compromisso da comunidade internacional com a
garantia da seguranca legal da posse, protegao contra a discriminagao, e igualdade
no acesso a moradia adequada e financeiramente acessivel para todos, sendo essa
agenda renovada no ano de 2001, por meio da Declaracdo das Cidades e Outros

Assentamentos no Novo Milénio.

DA ONU.

Conforme o “Relatério Global sobre Assentamentos Humanos de 2005,
publicado pelo Programa das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos, quase
40% de todo o mundo em 2030, ou seja, 3 bilhées de individuos, necessitardo da
construcdo de moradias e servicos de infraestrutura basica. Sera essencial a
construcao de 96.150 unidades habitacionais por dia (ou 4.000 por hora) para reparar
tal défice.

O saldo negativo de habitacdo precisa crescer, de acordo com a ONU,
similarmente visto que o numero de individuos vivendo em favelas ou areas invadidas
tende a diminuir nos préximos 25 anos. Nos dias de hoje, quase 1 bilhdo de individuos
vivem em areas inadequadas e em 2030 serao cerca de 2 bilhdes, quase 25% de todo

0 mundo.
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Anna Tibaijuka, Diretora-executiva do Programa das Nagdes Unidas para

Assentamentos Humanos menciona que:

“Sem o empenho de governos e outros investidores para resolver o
problema, essa populagéo adicional se encontrara sob pobreza urbana, mas
condig¢bes de moradia e de satide”.

Um dos elementos apontados como bloqueio para o acesso a habitacdo € a
pouca influéncia com as populagdes mais pobres. O Brasil apresenta-se como um dos
paises no qual € mais complicado conquistar financiamento para a casa prépria entre
os 33 comparados. A informacéo evidéncia que a despesa das familias brasileiras
com financiamento para compra de habitacao representa somente 2% do PIB. Este é,
juntamente com o Peru, a menor equivaléncia encontrada nos 33 paises pesquisados.

Esta taxa chega a 87,5% no caso da Dinamarca, 71% nos Estados Unidos e
70,4% no Reino Reunido. O feito do valor completo da despesa dos individuos da
Dinamarca com habitagéo alcancgar a 87,5% do PIB indica que ha grande oferenda de
influéncia e facilidade dos individuos para adquirir um aposento com financiamento.

Em compensacio, uma taxa tado baixa como o mostrado pelo Brasil indica que
ha pouca oferta de influéncia e em condi¢gdes pouco atrativas para a maior parte dos
individuos.

Para o deputado de assentamentos humanos da ONU no Brasil, Erik Vittrup, o
pais também ndo conseguiu fazer condicbes para que o setor individual oferecga

influéncia a individuos mais simples. Esse menciona que:

"No Brasil, a taxa de juros cobrada no meu cartdo de crédito é menor
do que a cobrada de uma pessoa muito pobre que deixa para pagar a conta
do leite na padaria da esquina mais tarde",

Para Miguel de Oliva, vice-presidente da Anefac (Associagdo Nacional dos
Executivos de Finangas), o baixo acesso ao financiamento para habitacdo no Brasil
se precisa a precariedade econdmica e aos interesses altos. Oliva diz similarmente
gue as taxas de interesses bastante elevadas da economia brasileira inibem o cliente
e acabam limitando o financiamento.

O Programa das Nacbes Unidas para Assentamentos Humanos divulgou
similarmente a estima de que, no Brasil, 0o saldo negativo habitacional seja de 7,7
milhdes de moradias. Este algarismo € um incremento feito a partir dos numeros
oficiais do governo brasileiro (IBGE), porém nao é anuéncia entre especialistas do
setor. Ha quem defenda que o saldo negativo brasileiro esteja superestimado em ao

menos 3,1 milhdes de moradias.
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Isto ocorre visto que, para o governo, toda familia habitando na mesma regiéo
teria urgéncia de uma nova casa. Para os cientistas, isto apenas aconteceria em
familias que vivem em domicilios com mais de 3 moradores por quarto. Dessa forma

nota-se a ocorréncia de embate de metodologias.

DA SITUAGCAO DO BRASIL

O saldo negativo habitacional no Brasil subiu de 6,247 milhdes de moradias em
1993 para 7,280 milhdes de casas em 2003, ou seja, houve uma evolugéo de 16,5%
no saldo negativo habitacional do pais nesse tempo.

O entendimento € de uma pesquisa da GVconsult encomendado pelo
SindusConSP (Associagao da Industria da Construcao Civil) do Estado de S&o Paulo,
que utilizou dados da PNAD (Estudo Nacional por Amostra de Domicilios) do IBGE.

Os chamados domicilios rusticos, nos quais estdo incluidas as favelas,
responderam por uma parcela significativa do saldo negativo: 3,1 milhdes.

O Estado de Sao Paulo tem 11,5 milhées de domicilios, ou seja, 23% do pais.
O saldo negativo do Estado subiu de 1 milhdo para 1,43 milhdo de moradias de 1993
para 2003, um acréscimo de 43%. Com isto, o Estado sem companhia passou a agir
por 20% do saldo negativo completo do pais.

De acordo com o SindusCon-SP, a principal dificuldade de dominio do Estado
€ a coabitacao privada.

De acordo com a pesquisa, a dificuldade de falta de moradias é maior nos
Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, que concentram vizinhos 38%
do saldo negativo habitacional do pais.

Em termos relativos (comparado com o algarismo completo de domicilios), as
maiores complicagdes se localizam no Amazonas, Maranhao e Para. Na outra ponta,
Parana, Santa Catarina e Goias contém os melhores indicadores de dominio.

Neste caso verifica-se que os Estados com maior indice de Progresso Humano
- IDH contem melhores condi¢cdes de dominio.

De acordo com o site www.imovelnaweb.com.br, no mesmo tempo nao houve
modificagdes bastante expressivas na subdivisdo geografica do saldo negativo.
Somente no Estado de Sao Paulo houve um desenvolvimento bastante superior ao
da média nacional. Em compensacao, o saldo negativo acidental do pais reduziu-se,
passando de 16,9% para 14,8% de domicilios negativos.


http://www.imovelnaweb.com.br/
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3. PRINCIPAIS MARCOS LEGAIS DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA.

Como resultado do aumento da migragdo camponesa na década de 1960 os
problemas urbanos no Brasil aumentaram notoriamente, surgindo a necessidade de
planejamento para o crescente caos Urbano.

Na década de 1970 foi apresentado o projeto de uma lei federal de
desenvolvimento urbano, cujo objetivo era o ordenamento das cidades. Outros
projetos também foram apresentados quando, em 9 de margo de 1983 o entdo
ministro do interior, na época, Mario Andreza, enviou o projeto de numero 775/1983
para a Camara dos Deputados, tal projeto visava melhorar a qualidade de vida nas
cidades por meio de uma distribuicdo da populagao e das atividades econémicas de
uma forma mais ordenada.

Contudo, somente através do Projeto 181/1989, de autoria do senador Pompeu
de Sousa o denominado Estatuto da Cidade foi aprovado pelo senado federal em 1990
e finalmente encaminhado a Camara dos Deputados na Casa de Leis, recebendo o
numero 5.788/1990 e, por la tramitou por um periodo de onze anos, sendo sancionado
pelo Presidente da Republica somente em 10/07/2001. O citado diploma legislativo,
além de instrumento capaz de disciplinar o uso puro e simples da propriedade urbana

foi inaugurado para disciplinar as principais diretrizes do meio ambiente artificial.

ESTATUTO DA CIDADE (LEI 10.257/2001)

A constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 182, estabelece que a politica
de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, objetivando ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus
habitantes.

Nesse sentido, com base nas execugdes das politicas urbanas tratadas em
nossa Carta Magna, nos artigos 182 e 183, a Unido elaborou o denominado Estatuto
da Cidade, com a finalidade precipua de regulamentar os mencionados dispositivos
constitucionais.

O Estatuto da Cidade é o instrumento de reforma Urbana que estabelece
normas de ordem publica e interesse social, as quais regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem

como visa a observagao constante do equilibrio ambiental.
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Portanto, € possivel observar que o Estatuto da Cidade deixou de tratar o uso
da propriedade urbana nas cidades de forma unica e exclusivamente individual
assumindo valores metaindividuais.

O Estatuto da Cidade conta com principios constitucionais fundamentadores
que servem de parametro para a utilizacao da propriedade urbana e implemento das
diretrizes gerais apontadas pelo citado dispositivo legal.

O primeiro principio apontado como fundamento constitucional do estatuto da
cidade é o principio da legalidade este funda-se no fato de que o texto constitucional
remete a legislagdo municipal e elege o plano diretor e a legislagdo municipal
enquanto instrumentos basicos da politica de desenvolvimento e de expansao Urbana
(artigo 182, paragrafo 1° da CFRB).

Outro principio € o da propriedade privada, o qual permite ao proprietario o
direito de usar gozar e dispor da coisa ou de reavé-la de quem injustamente a possua
ou a detenha, desde que atendida a fungéo social da propriedade (artigos 5°, caput e
incisos X, XII, XIII, XXIV, 170, Ill, e 182 a 191). Também cumpre mencionar o direito
a moradia prevista no artigo 6°, da Constituicao Federal, vez que este € um dos direitos
sociais que devem ser promovidos e garantidos pelo Estado.

Por fim, o principio da dignidade da pessoa humana nao pode ser olvidado,
pois este visa a possibilidade de promogao da existéncia de um minimo de direitos
subjetivos concretos que atendam as necessidades basicas das pessoas. Na hipotese
em questao, a preservagao da dignidade da pessoa humana do proprietario ao se
administrar a Politica Urbana regulamentada nos artigos 182 e 183 de nossa Carta
Magna.

O Estatuto da Cidade estabeleceu como objetivo o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade e entre essas diretrizes o direito a cidade
sustentaveis a gestdo democratica da cidade as a cooperagao entre os atores sociais
ou planejamento da cidade bem como a regularizagao fundiaria de areas ocupadas
por populagdes de baixa renda.

E o citado texto inovou, ao prever instrumentos juridicos e politicos que podem
garantir o direito a moradia como a concessao do uso especial para fins de moradia,
que concede populagdo de baixa renda que morre em terreno publico e que tenha a
posse do imovel a pelo menos cinco anos, a concessao real de direito de uso, pelo
qual o poder publico concede o direito de uso do imével ao particular seja de forma

gratuita ou onerosa para que ele utilize na forma especificada de concessao, a
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usucapiao especial de imovel Urbano, previsto tanto no artigo 183 da constituicao
Federal quanto nos artigos 9 e 10 do estatuto da cidade pode-se dizer que a usucapiéo
€ uma das formas de se garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade
usucapiao é reconhecida quando a populagao de baixa renda ocupa imovel vazio por
no minimo 5 anos, e as zonas especiais de interesse social (ZEIS), que sera tratada
mais adiante, todos sdo instrumentos juridicos da politica Urbana que sendo
demarcados pela legislacdo dos planos diretores municipais permitem padrbes
diferenciados de uso e ocupagdo do solo visando a facilitagdo da regularizagéo

fundiaria justamente para a populagao de baixa renda.

O ESTATUTO DA CIDADE, EM FACE DA FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE

O Estatuto da Cidade previu alguns mecanismos para facilitar a consecugao da
funcdo social da propriedade presente no plano diretor. Tratam-se de espécies de
sangoes que serdo 21 aplicadas gradativamente, em punigédo ao proprietario do bem
imovel subutilizado ou n&o utilizado.

A primeira medida a ser tomada pelo Poder Publico em relagao a propriedade
nao utilizada ou subutilizada é a exigéncia, feita por notificagdo ao proprietario para
que este realize o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo do bem.

Nos termos do § 4°, do artigo 5° do Estatuto da Cidade, o proprietario conta
com um ano, a partir da data da notificagdo, para protocolizar no érgdo municipal
projeto que trate do atendimento as exigéncias feitas para o aproveitamento do
terreno. Depois de aprovado o projeto, comegara a correr o prazo de dois anos para

o inicio das obras.

DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA (LEI 11.977/2009)

Inicialmente, cumpre salientar que, a Lei 13.465/2017 tem papel de norma
geral, devendo os Municipios e DF elaborar ou, mesmo, revisarem suas normas
especificas, de acordo com suas particularidades locais e instituir mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de imoveis da Uniao,
demonstrando, de pronto, seu potencial de maior efetividade, aplicabilidade e
adaptabilidade em relacao a Lei 11.977/2009, que tratou anteriormente do tema em
tela, por meio do Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), e que concentrou

grandes expectativas procedimentais no ambito do Cartério de Registro de Imdveis,
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contudo, sem obter o alcance e efetividade almejados, partindo sempre de conceitos
demasiadamente objetivos, e dando tratamento uniformizado e demasiado rigido a
todos os Municipios brasileiros, incompativel, portanto, com a pluralidade habitacional
de nosso pais.

Idealizado para ser executado pelo setor privado e, ao mesmo tempo, atender
a demanda de construir unidades habitacionais para as classes populares de forma
rapida e barata, essa estratégia teve como consequéncia principal a construgao de
moradias na periferia das grandes cidades, onde n&o ha infraestrutura urbana,
servicos publicos ou rede de transporte adequada. Isso ocorre porque o valor da
unidade habitacional € definido pelo governo federal e os lugares para construgao das
moradias sao definidos pelos empreendedores com base no valor de mercado da terra
urbana.

Ao ndo induzir o uso das areas vazias centrais com infraestrutura disponivel, o
PMCMV colabora com um fendmeno conhecido da urbanizacao brasileira: a expansao
permanente do territorio das cidades ocorre por meio do fornecimento publico de
infraestrutura e apropriagao privada da valorizagao imobiliaria resultante. O solo a ser
urbanizado é um investimento de lucro garantido. (Cafrune, 2016, p. 51)

Assim, a Lei 13.465/2017 (REURB), por contar com instrumentos mais
maleaveis, sobrepbs-se, de certa forma, aos dispositivos acima citados, e muda esses
aspectos rigidos e altamente custosos e burocraticos, trazendo subjetividade ou,
relativizagdo, conferindo devida importancia a situagao real, ou seja, ao uso que
realmente € dado para uma determinada area, como veremos a diante.

Previamente a Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro do ano 2000,
a qual inseriu a moradia entre os direitos que especifica o artigo 6° “caput’ da
Constituicao de 1988, o direito a moradia era consagrado no artigo 23, inciso IX, de
nossa Carta Magna, nele fixando a competéncia comum da Unido dos Estados do
Distrito Federal e dos Municipios para a promog¢ao de programas de construgao de
moradias e melhorias nas condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico.

No capitulo que dispde sobre a politica urbana, o direito a moradia adequada
esta implicito no artigo 182 “caput’” da Constituicdo Federal, ao contemplar que a
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.
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Destarte, coube ao Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001) regulamentar os
artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal, e estabelecer as diretrizes gerais da politica
Urbana as disposi¢des de ordem publica e de interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental conforme disposto no artigo 1°, paragrafo
unico, do EC, conforme ja explicitado.

Mais recentemente, a lei de n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 instituiu o
Estatuto da Metropole, concebendo as diretrizes gerais para o planejamento, a gestéo,
e a execugao das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e
aglomeracgdes urbanas instituidas pelos Estados. O Estatuto da Metrépole também
estipula normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado, e outros
instrumentos de governanga interfederativa, bem como critérios para o apoio da Unido
em agdes que venham a envolver governanga interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, regulamentando os incisos XX do artigo 21; 1X do artigo 23;
inciso | do artigo 24; paragrafo terceiro do artigo 25; e no artigo 182 de nossa Carta
Magna.

Ja com a lei 11.977, de 7 de julho de 2009, instituidora essa, do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), o legislador ampliou a efetividade da diretriz
constitucional do direito a moradia adequada, quando nela inseriu o sistema juridico
para a regularizacao fundiaria, fonte de cidadania e dignidade humana em relagéao ao
habitar.

Posteriormente, coube a Medida Proviséria n° 759 de 22 de dezembro de 2016,
disciplinar a matéria, que restou convertida na Lei de numero 13.465, de 11 de julho
de 2017, a qual, atualmente, trata da regularizacdo fundiaria rural, urbana, e na
Amazdnia, bem como institui mecanismos de alienagao de imoveis da Unido.

Nesse sentido, o Programa Minha Casa, Minha Vida é um programa especial
do Sistema de Financiamento a Habitacdo (SFH) criado pelo governo federal em
conformidade com a Lei n°® 11 de 977/2009 e, de acordo com o governo federal, para
o beneficio de milhares de Brasileiros, o que facilita a aquisicdo de casa propria.
Segundo Silva (2012, p. 6), o pacote habitacional visa "reduzir o déficit habitacional
brasileiro, construindo unidades habitacionais voltadas para pessoas que nido sao
absorvidas no mercado imobiliario, o que € uma forma de fortalecer a distribuicao de

politicas e integragao social ".
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O plano também teve como objetivo combater os efeitos da recessao
econdmica causada pela crise global. Além de fornecer subsidios, o programa
aumentou o volume de empréstimos para compra e producao de imoveis, diminuindo
as taxas de juros. Com a criagdo do Fundo de Apoio a Habitagdo (FGH), foram
disponibilizados recursos para pagamento de beneficios em caso de inadimpléncia
por desemprego e outros casos. (CARDOSO; ARAGAO, 2013). Atualmente, o
programa prioriza a escolha de pessoas com renda familiar (que inclui todas as
pessoas que moram na mesma casa), nao mais que 5.000 rublos, mas taxas de juros
e beneficios eles séo diferentes para cada grupo. Salario

Quem recebe renda de até 1.600 reais por més pode pagar até 120 meses,
enquanto quem recebe 5.000 reais tem 30 anos para pagar as contribuigcdes de Minha
Casa, Minha Vida. Além disso, os beneficios da Minha Casa, Minha Vida devem ser
de no minimo 25 reais por més e nao devem exceder 30% da renda familiar bruta.
(BRASIL, 2016) O mencionado programa habitacional foi inspirado na experiéncia
chilena, que na época era classificada pela empresa de engenharia civil como o
modelo mais adequado para estimular a producéo habitacional, desempenhando um
papel de lideranga no setor empresarial. . (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011)

DOS PRINCIPAIS ASPECTOS DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA.Néo
se pode negar que a politica atual teve um forte apelo ao crescimento econémico,
estimulando, em primeiro lugar, o mercado imobiliario financeiro, queinclui
grandes empreendedores da construgao civil. Segundo Foragi (2012, p. 46), "as20
maiores empresas de constru¢gdo do pais dobraram seu patriménio liquido em
quatro anos e o volume de negdcios aumentou 2,5 vezes". Enquanto isso, as politicas
habitacionais desenvolvidas pelo governo também atendiam aos necessitados,
incentivando uma grande oferta de iméveis no mercado, além de fornecer
empréstimos mais leves. Segundo Monteiro (2015, p. 142), o programa Minha Casa,
Minha Vida é “Considerado o maior programa habitacional popular do pais, o que
contribui para o aquecimento de engenharia civil barata, aumento de empregos e
moradias populares, adequadas para grande parte da populagao ".

Segundo anadlise de Ana Maria Castelo (2014), economista da Fundacgao
Getulio Vargas (FGV), o especialista mostra que esse programa ajudou a reduzir a
escassez de moradias e melhorar as condigdes de moradia nos setores mais pobres
da sociedade brasileira. Segundo ela, isso se deve ao fato de que é cada vez mais
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dificil para as pessoas de baixa renda se envolverem nas condi¢des exigidas pelos
agentes financeiros e programas habitacionais, para fornecer subsidios e condigdes
de financiamento subsidiado, para levar essa populacdo ao mercado imobiliario e
ajudar a reduzir o volume de moradias em déficit. Em relagdo a capacidade dos
beneficiarios para pagar os empréstimos, merecem ser feitas as perguntas e

observagdes de Sergio Iglesias Nunes de Souza (2013):

E preciso fazer uma simples pergunta clara: o mutuério terd
condigbes de cumprir o que foi avengado apos alguns anos da realizagao do
contrato, em especial, o pagamento do saldo devedor? A resposta a essa
indagacao ¢é, paradoxalmente, obscura: depende. Dependera das condi¢cbes
de empregabilidade individual de cada um; da situagdo econémica do Pais,
das taxas de juros e formas de sua amortizagdo das tributagées que recaem
sobre o contribuinte, da politica governamental e da condi¢cdo que o pais se
apresenta, dentre outros fatores periféricos de estornos econémicos. O fato
€ que na liberdade de contratagdo agora autorizada pela referida legislagéo,
a proposta Estatal é dar liberdade ftotal de contratacdo dos agentes
financeiros a sociedade. E, logicamente, o principio da fungdo social do
contrato poderia, em tese, ser desvirtuado pelos interesses econémicos dos
credores financeiros. (SOUZA, 2013, p.249-250).

Nesse sentido, Santos, Afonso e Rossi (2014) argumentam que o
financiamento a habitacdo publica por meio do estimulo a empréstimos e subsidios
nao criou as condi¢des necessarias para garantir o direito a moradia, criando,
sobretudo, um mecanismo de dinamismo no setor de construcdo, estimulando o
mercado imobiliario, voltado para a populagao localizada na parte inferior da renda.
Portanto, isso nao é suficiente para garantir o financiamento residencial por atacado;
as pessoas com acesso a financiamento e moradia precisam poder pagar suas
contribui¢cdes devidas durante o periodo de financiamento.

No outro norte, a luz das informacgdes coletadas, verificou-se que o modelo
adotado por Minha Casa, Minha Vida, contribuiu para a tendéncia de periferia dos
beneficiarios. Entre 2007 e 2008, uma nova situagao levou ao crescimento no setor
imobiliario, com forte demanda e custos crescentes de terrenos. Esse processo
especulativo € chamado de "boom imobiliario". O alto custo da terra contribuiu para a
eliminagao de projetos habitacionais de grandes centros urbanos, pois o setor privado
precisava de terras mais baratas com grandes expansdes para promover empresas
maiores e minimizar os custos de construgao.

Vale ressaltar que o iniciador do desenvolvimento da construgao habitacional
€ o setor privado, que atua de acordo com a logica do capitalismo (aumentar lucros e
reduzir custos). Portanto, as empresas sofreram necessariamente essas

consequéncias. Como o objetivo das empresas era aumentar seus lucros, os precos
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finais ja eram pré-determinados pelos limites maximos de financiamento; O lucro da
construgédo de casas veio de duas oportunidades n&o exclusivas: lucro imobiliario e

lucro da construgdo, que funcionam da seguinte maneira:

“O ganho com a redugdo do prego pago pela terra é de natureza
mercantil e pode ser definido como lucro imobiliario, enquanto os ganhos com
a redugdo do custo de construgdo sdo de natureza propriamente produtiva e
podem ser definidos como lucro da construgdo. O Iucro imobiliario é
maximizado com a capacidade das empresas em desenvolver estratégias de
redugcédo do valor pago aos proprietarios, a exemplo: com a constituicdo de
estoques de terras, com a transformagao de solo rural em urbano, ou ainda
com a possibilidade de antecipar mudangas na legislagdo de uso do solo que
viabilizem a utilizagdo de terrenos até entéo fora de mercado. Ja o lucro da
construgéo se viabiliza com ampliagdo da escala, racionalizagdo do processo
produtivo, redugdo de perdas, aumento da produtividade do trabalho e
utilizagdo de novas tecnologias. Para a redugéo do custo ou do tempo de
produgéo torna-se necessario ampliar o tamanho dos empreendimentos,
buscando concomitantemente maior padronizagdo. Neste sentido, buscar a
ampliagcdo da escala dos empreendimentos, o que tem como consequéncia a
necessidade de trabalhar com terrenos de maiores dimensées, reforca o
processo de periferizacdo, ja que é mais dificil encontrar areas de tamanho
adequado nas regides centrais. (CARDOSO, ARAGAO; ARAUJO, 2011, p.6)”

Segundo Bonduki (2014), sem priorizar a estratégia fundiaria, a especulagéo
imobiliaria, o aumento da demanda por lotes, os danos, antes de tudo, as empresas
sociais, e esse problema leva a transferéncia de subsidios a especulagao imobiliaria,
distorcendo os objetivos do programa.

Segundo Gouvéa e Ribeiro (2014), varios projetos do PMCMYV construidos em
condominio fechado tém uma média de 500 unidades e, muitas vezes, saem de
centros urbanos. Nesse sentido, além do déficit existente, novos desenvolvimentos
criam novas necessidades de infraestrutura, comércio, servigos e servigos publicos
devido ao desenvolvimento urbano instavel. Isso pode causar varios desequilibrios no
processo de expansao e consolidagao do territério e alimentar o circulo vicioso da
informalidade urbana.

Voltando ao problema do desenvolvimento habitacional, como regra geral, em
areas mais afastadas das cidades, Monteiro e Veras (2015) confirmam que tais
estruturas tragam os vetores da expansao urbana, reforgando as diferencas espaciais
de acordo com as caracteristicas socioecondémicas dos beneficiarios. Nesse sentido,
para o pesquisador da FGV, o programa Minha Casa, o Minha Vida deve superar
problemas como o preco da terra, principalmente em grandes centros, para alocar
espago para habitagado social. (CASTELO, 2014). Outro ponto de analise € a questao

de que a parte mais pobre da populagao nao é coberta pelo programa social. Segundo
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Bonduki (2014), a distribuicdo de unidades por faixa de renda ndo corresponde ao
perfil correspondente a escassez de moradias.

Em 2009, foi atingido um intervalo de até trés salarios minimos (que recebem
um subsidio total) com apenas 40% da meta do programa. Enquanto isso, esse
intervalo € de 91% do déficit habitacional e, de acordo com as diretrizes da Politica
Nacional de Habitagdo (PNH), se o objetivo for efetivamente alcang¢ado, a participagéo
no programa representara apenas 6% do déficit acumulado. Confirmando essa
realidade, Cristiano Muller (2014) afirma que as obras gigantes foram ampliadas em
cidades com renda de 3 a 5 salarios minimos, e o programa nao foi implementado na
faixa de 0 a 3 salarios minimos.

Ao mesmo tempo, Edésio Fernandes (2013) enfatiza que a escassez de
moradias permanece enorme e, apesar do impressionante numero de unidades ja
construidas e / ou concluidas no ambito do Programa, esses esforgos do governo
federal ainda ndo alcancaram setores mais pobres. Outras dificuldades encontradas
foram as violagbes identificadas durante a selegdo dos beneficiarios do programa
social. Em quase todos, talvez todos os estados, as violagdes sao relatadas no inicio
do programa.

O programa estabelece que, ap6s atender aos critérios nacionais, o municipio
pode estabelecer parametros adicionais de acordo com a realidade demografica da
cidade. E claro que esses critérios devem estar imbuidos dos principios
constitucionais previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal, para ndo se desviar
dos objetivos do programa e, ao mesmo tempo, levar em consideragdo as
caracteristicas de cada municipio. Outros problemas encontrados no programa social
foram: a venda ou aluguel de imdveis subsidiados; defeito no projeto da construcao e
ma qualidade dos materiais utilizados; atrasos na entrega em domicilio40 e despejo
de grupos de traficantes. Desvantagens que certamente merecem mais atengao do
programa.

E verdade que a implementacdo da politica habitacional, de acordo com a
l6gica do interesse comercial, trouxe reflexdes para a construgdo do espaco urbano,
e as construtoras escolhem locais mais distantes para a implantacdo dos
empreendimentos. Por outro lado, ha uma necessidade de uma consideragdo mais
cuidadosa por parte do governo, com uma faixa de renda de zero a trés salarios
minimos (que recebem um subsidio geral), uma vez que essa faixa cria dificuldades

com empréstimos no mercado imobiliario ao analisar risco financeiro.
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Com relacdo a questao de critérios adicionais para a sele¢cao de beneficiarios,
se 0s principios constitucionais ndo forem respeitados, isso implica liberdade
excessiva de agao, que deve ser tratada para evitar desvios no programa.

O programa Minha Casa, Minha Vida ainda esta cheio de muitos problemas,
mas sua grande importancia deve ser reconhecida como uma politica governamental
que contribuiu para o desenvolvimento do mercado imobiliario, reduzindo a escassez
de moradias e facilitando o acesso a moradia. Obviamente, j& vimos uma das
maneiras de resolver o problema da habitagdo, mas precisamos melhorar essa

instituicao.

DA REGULAMENTACAO FUNDIARIA DA LEI 11.977/09

A regularizacao do uso da terra sempre foi uma das questdes estruturais da lei
da cidade brasileira. De acordo com a Lei 11.977 / 09, a regularizacdo fundiaria
consiste em uma série de medidas que visam regularizar assentamentos ilegais e
atribuir direitos a seus moradores para garantir o direito social a moradia, pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito a um ambiente
ambientalmente equilibrado. E uma instituicio aplicavel a assentamentos irregulares,
levando em consideragao, portanto, as profissdes incluidas em locais informais ou
irregulares, localizados em areas urbanas publicas ou privadas, utilizados
principalmente para fins habitacionais. (Brasil, 2009)

O conceito de Regularizagao Fundiaria, se deu por meio da Lei n° 11.977/2009,
que além de introduzir o conceito dentro do meio juridico, também elenca alguns
objetivos da Regularizacao, tendo como principal a regulagao e integragéo ao restante
das cidades, das areas que sao periféricas, e que, portanto, segundo PAZ &
TABORDA (2010) na maioria das vezes estao fundamentadas em areas clandestinas,
e de forma legitima.

Assim, consoante a redacao dada pelo art. 46 da supracitada Lei,

“Art. 46. A regularizagéo 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 fungdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado” (BRASIL, 2009).

Segundo PANSIERI (2008), deve-se ter que os imdveis que se encontram na
situacao de irregularidade ndo se restringem as areas em que predominantemente se

observa familias de baixa renda. Muitos bairros onde residem as classes média e alta
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estao cheios de imoveis que se encontram em caréncia de documentacao formal para
que de fato exista dentro do universo juridico.

Assim, segundo MENEZES (2012) existe uma necessidade latente de
regularizacédo dos mais diferentes tipos de area. A lei, desse modo, trouxe duas
espécies basilares de Regularizagdo Fundiaria:

o Regularizacéo Fundiaria de Interesse Social e

o Regularizagdo Fundiaria de Interesse Especifico.

Segundo MACEDO (2016) a Regularizagao Fundiaria de Interesse Social, esta
relacionada com o interesse social, ou seja, € aplicavel nos assentamentos onde se
observa irregularidades, e que sdo predominantemente ocupados por familias de
baixa renda, e que se enquadrem ao menos em dois dos seguintes requisitos:

o Estejam ocupados de forma mansa e pacifica ha pelo menos 5 anos;
Estejam localizados em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) ou,

. No caso de areas publicas, sejam declarados de interesse social para
implantagdo de projetos de regularizacéo fundiaria de interesse social (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2014).

Apenas nessa primeira modalidade de Regularizagao, consoante a redagao do
art. 47, VII, Lei n° 11.977/09, que foi revogado, era realizado o que FILHO (2015)
identifica como sendo um procedimento administragdo, que buscava a demarcagéao
urbanistica, utilizado pelo Poder Publico para demarcar o imével de dominio (publico
ou privado), com o objetivo de identificar os seus ocupantes, bem como a natureza e
o tempo de suas posses.

Porém, na Regularizagdo Fundiaria de Interesse Especifico, esse
procedimento era aplicado, porém de forma residual, aos assentamentos que estavam
irregulares, porém, que nao pertenciam a populagao de baixa renda.

A lei determina, que apos a definicao do tipo de regularizagao que se ira fazer,
deve ser desenvolvido um projeto de regularizacdo fundiaria, que sera, segundo
MENEZES (2012) registrado junto ao titulo de posse. Esse documento, deve constar
no planejamento juridico, urbanistico e ambiental, utilizado para a implantagéo da
infraestrutura necessaria para os assentamentos.

O primeiro passo na regularizacao fundiaria € a demarcacéao das cidades. Isso
s6 pode ser feito por agéncias governamentais, ou seja, a Unido, os estados, os
municipios e o distrito federal, incluindo seus érgaos delegados do governo indireto.

De acordo com o registro do relatério de demarcacéo da cidade, o governo deve
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preparar um projeto de regularizagao fundiaria e enviar a terra para registro. O projeto
de regularizagao fundiaria deve levar em consideracg&o as caracteristicas da ocupagao
e o territério ocupado para determinar parametros urbanos e ambientais especificos.
Também deve indicar areas, rotas e areas destinadas ao uso publico.

ApOs o registro em prestagdes, a autoridade estadual concedera o direito de
propriedade legal dos inquilinos devidamente registrados, sem prejuizo dos direitos
derivados da propriedade anterior. O detentor do titulo de legitimacéo do imovel apds
cinco anos pode exigir diretamente o registro de imdoveis para converter esse direito
em um registro de imdveis, levando em consideracédo sua aquisicdo em decorréncia
de bens adversos, nos termos do art. 183 da Constituicdo Federal. Para racionalizar
a area de interesse publico, alternativamente (ou simultaneamente), as seguintes
circunstancias devem estar presentes: a) que a area foi ocupada de maneira mansa
e pacifica por pelo menos cinco anos; b) imoveis localizados em areas especiais de
interesse social (ZEIS); ou c) areas da Uniao, estados, distritos federais e municipios
declarados de interesse para implementar projetos para regularizar a propriedade de
terras de interesse social. (BRASIL, 2009, art. 47, VIII, a, bec). A demarcagao urbana
e a legitimacao da posse sao etapas do processo de racionalizagdo do uso da terra.
Vale ressaltar que a lei deixa claro que a regularizacao fundiaria pode ser realizada
em etapas. Essas etapas nada mais sao do que a fragmentagao das varias etapas

necessarias para concluir a regularizagao.

ASPECTOS RELACIONADOS: PONTOS POSITIVOS E NEGATIVOS

Primeiro, € necessario lidar com a legitimidade para facilitar a regularizagao
fundiaria. A lei estabelece que eles estdo autorizados a promover o procedimento:
Uniao, Estados, Distrito Federal e municipios, bem como seus beneficiarios, individual
ou coletivamente; Cooperativas habitacionais, associa¢des de moradores, fundacoes,
organizagdes publicas, organizagdes da sociedade civil de interesse publico ou outras
associagdes civis cujo objetivo seja a atividade no campo do desenvolvimento urbano
ou da regularizagao fundiaria. Como destaca Luciano de Faria Brasil (2015, p. 21): "A
Lei n® 11.977 esta inovando gradualmente no que diz respeito ao estado de direito
para facilitar a regularizacao fundiaria, reconhecendo o surgimento de novos atores
sociais e politicos". Enquanto isso, o Ministério Publico n&do foi incluido na lista de
pessoas juridicas, infelizmente, a auséncia, como vemos na historia a seguir, que se

refere a esses poderes.
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Portanto, mesmo com a expansdo do juridico, na auséncia desses dois
organismos importantes para a protegdo legal dos interesses difusos e coletivos,
entendemos que a lei estava infeliz nesse aspecto importante, principalmente porque
as pessoas mais pobres lhes ddo maior confianga das instituicdes para proteger seus
direitos, o "Auto de Demarcacdo Urbana" buscava eliminar, dobrar, reduzir a
burocracia e acelerar os processos de regularizagao fundiaria.

Como Soares et al. (2014, p. 256) determinam corretamente que "o progresso
dos instrumentos da Lei 11.977 / 09 é &bvio, uma vez que, com o sistema de
demarcagao automatica, a possibilidade de regularizagdo de bairros com meios
extrajudiciais" é, por outro lado, O maior obstaculo a aplicagdo da Lei 11 977/09 é a
necessidade de aprovagao pelo municipio de um projeto de regularizagao fundiaria.
Assim, o texto do artigo 53 da Lei 11.977 / 09 diz: “A regulamentagéo das parcelas de
interesse publico depende da analise e aprovagao pelo municipio do projeto referido
no art. 51 "(BRASIL, 2009).

Portanto, o municipio deve aprovar projetos, mesmo que a regularizagao seja
realizada por outras organizagdes. Portanto, a participagdo do poder publico torna-se
obrigatéria na regularizagéo da terra, ainda que a implementacéo da politica urbana
seja de competéncia exclusiva dos municipios, nos termos do art. 182 CF / 88. A
disposicdo da lei questiona a classificagdo do trabalho do municipio,
independentemente de ser discricionario ou relacionado. Existem duas posi¢gdes

opostas: uma reflete a dominéncia do estado e a outra reflete a cidadania.

3.3. REURB (LEI 13.465/2017; DECRETO 9.310/2018; MP 759/2016)

Em julho de 2017, foi sancionada a Lei n° 13.465/2017(REURB), trazendo
mudancas sensiveis nos paradigmas da regularizacdo fundiaria e dos elementos
necessarios para tanto, vez que aproxima a possibilidade de regularizagao fundiaria
das reais condigdes habitacionais da populacdo, sendo posteriormente
regulamentada pelo Decreto n® 9.310 de 15 de margo de 2018.

Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) é o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagao de seus ocupantes, de modo

a garantir o direito social a moradia.
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As medidas juridicas dizem respeito a seguranca juridica da ocupagao irregular
do beneficiario. Ou seja, a emissao final do titulo de propriedade ou qualquer outro
direito real concedido por meio da Reurb. As medidas urbanisticas compreendem a
implantagdo ou adequacéao da infraestrutura essencial (sistema de abastecimento de
agua potavel, coleta e tratamento do esgotamento sanitario, rede de energia elétrica
domiciliar) no nucleo urbano informal consolidado.

As medidas ambientais buscam superar o problema do nucleo urbano informal
consolidado implantado em area de preservacao permanente ou area de unidade de
conservagao permanente de uso sustentavel ou de protegcdo de mananciais com a
elaboracdo de estudos técnicos que justifique as melhorias ambientais em relagéo a
situagao informal anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais.

As medidas sociais, por fim, compreendem as politicas de inclusdo social,
possibilitando a populacéo de baixa renda a melhoria na sua condicao de vida.

Nesse sentido, pode-se citar a possibilidade de regularizagcado fundiaria para
imoveis publicos e privados, constituicio de modo de aquisicdo originario,
abrangéncia somente sob nucleos informais consolidados de dificil reversao, o
aumento do rol de legitimados ao requerimento da regularizagao fundiaria, a melhor
definicdo dos procedimentos e competéncias, a diminuigdo do tempo despendido e a
diminuicdo dos custos repassados aos adquirentes comprovadamente
hipossuficientes.

Dessa forma, a implementagao legal de uma politica publica habitacional que
coadune com a pluralidade cultural brasileira traz a esperang¢a de uma sociedade mais
democratica e igualitaria, em meio as instabilidades politicas atuais.

A Regularizagado Fundiaria concebida pela Lei 13.465/2017 compreende um
processo que envolve diversas fases, como medidas ambientais, urbanisticas e
sociais, que visam a garantia do direito social a moradia digna, conferindo titulagao
aos ocupantes de assentamentos clandestinos ou informais, como em casos de areas
ocupadas em desconformidade com a legislagcao vigente.

A REURB atua sob a égide dos principios da Sustentabilidade econémica,
social e ambiental; da Ordenacao Territorial; e da Ocupagao do Solo de maneira
eficiente e funcional, buscando énfase na regularizagao fundiaria de assentamentos
humanos que, de outra forma, ndo poderiam ser regularizados, trazendo conceitos e
instrumentos destinados a incorporar os nucleos urbanos informais ao ordenamento

territorial urbano e a justa titulacido dos seus ocupantes.
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Ainda, dentre os objetivos norteadores da REURB, encontram-se diversos
elementos relevantes, quais sejam: identificar os nucleos urbanos informais que
devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestagéo de servigos publicos
aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢gdes urbanisticas e ambientais em
relagdo a situacdo de ocupagado informal anterior; criar unidades imobiliarias
compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais
em favor dos seus ocupantes; ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacao de
baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos
urbanos informais regularizados; promover a integragdo social e a geracao de
emprego e renda; estimular a resolugdo extrajudicial de conflitos, em refor¢co a
consensualidade e a cooperacao entre Estado e sociedade; garantir o direito social a
moradia digna e as condigdes de vida adequadas; garantir a efetivagao da fungao
social da propriedade; ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes; concretizar o principio constitucional
da eficiéncia na ocupagao e no uso do solo; prevenir e desestimular a formagao de
novos nucleos urbanos informais; conceder direitos reais, preferencialmente em nome
da mulher; e também, franquear participagdo dos interessados nas etapas do
processo de regularizagao fundiaria.

Em seu artigo 11°, sdo elencados os principais conceitos trabalhados pela
REURB, tais como, o Nucleo Urbano Informal Consolidado, que compreende
assentamentos humanos, com uso e caracteristicas urbanas, mesmo que esse se
situe em area rural, unidades imobiliarias de area inferior a fracdo minima de
parcelamento (rural), assentamento clandestino ou irregular no qual nao foi possivel
a titulacdo dos ocupantes, e que ja esteja tdo solidificado que, devido ao tempo e
outras circunstancias, tornem o assentamento de dificil reversao.

No inciso IV do mesmo artigo, que trata da Demarcagdo Urbanistica,
juntamente com os artigos 19 a 22, resta esclarecido que essa se define como
procedimento que visa a identificacdo de imdveis publicos e privados inseridos em
nucleos urbanos informais consolidados, e a obter a anuéncia dos respectivos titulares
de direitos inscritos na matricula dos imdveis ocupados, culminando com averbacao
na matricula destes iméveis, e da viabilidade da regularizacdo fundiaria, a ser
promovida a critério do Municipio.

De forma singela, pode-se dizer que o Procedimento Administrativo iniciara
pelo Requerimento dos Legitimados (podendo ser de oficio pelo Municipio), que
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gerara o processamento desse (buscas de matriculas e confrontantes, notificagdes,
editais e outras providencias), o qual sera seguido pela elaboragdo de projeto
(cumprimento das medidas de adequacgao requeridas legalmente) sendo esse projeto,
entdo, submetido a saneamento e decisdo que, por sua vez, acarretara na expedicao
da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (constando a aprovagao do projeto e a lista
de ocupantes), culminado no envio da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria(CRF)
juntamente ao projeto aprovado, para o Cartério de Registro de Iméveis(CRI).

Uma vez que a CRF e o projeto cheguem ao CRI, os documentos serdo
prenotados, autuados, receberao qualificagao registral no prazo de 15 dias, e terdo o
registro da REURB, bem como sera feita a abertura de matricula e, também, o registro
do titulo, como mecanismo de reconhecimento da aquisi¢édo originaria do direito real
de propriedade sobre unidade imobiliaria, objeto da Reurb, chamado legitimagao
fiduciaria.

Por meio do préprio texto legal da Lei 13.465/2017, resta claro que se deve
considerar o direito a cidade, de forma ampla, com o exercicio pleno dos direitos
econdmicos, sociais, culturais, civis e politicos, por todos os habitantes das cidades;
a regularizacao fundiaria e a resolu¢ao dos problemas para a legalizagédo da terra e
do espaco urbano, ainda que pertencentes, inicialmente, ao Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA), uma autarquia federal, como € o caso das
residéncias alocadas na llha da Torotama — RS, situada no municipio de Rio Grande.

Nessa quadra, as politicas publicas tomam imenso significado, quando visam
a diminuicdo da desigualdade e aumento da cidadania e pertencimento.

Ademais, € necessaria uma reflexao sobre o fato de que nao é suficiente que a
Uniao retire-se de cena para que, por meio de novas prerrogativas fiscais e/ou
politicas de Estados e Municipios, esses passem a assumir repentinamente
competéncias de gestdo sem o estudo e investigagcado necessarios. Nesse sentido, a
descentralizacdo das politicas sociais nédo deve ser mero subproduto dessa
descentralizagdo, pelo contrario, ela deve dar-se por motivo de eficiéncia e
adaptabilidade, dando maior cobertura as diferentes realidades brasileiras.

Diante de todo o exposto, e das reflexdes propostas apds analise da lei em
estudo e seu decreto regulamentador, € possivel inferir que a referida lei € uma
ferramenta genérica de auxilio ao poder publico e que cada municipio traz consigo
particularidades nao especificamente previstas na lei ou no decreto regulamentador,
exigindo do poder executivo a adogao dos instrumentos da regularizagcao fundiaria
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para fins ndo expressamente previstos. Mas que se enquadram na finalidade para a
qual essa foi criada.

O pressuposto da aplicagao da legislagao de regularizagao fundiaria é que haja
consolidacdo do nucleo urbano informal, entendendo-se como informal aquele que
esteja com algum grau de irregularidade, por exemplo: inexisténcia de aprovagao do
projeto de parcelamento no Municipio e, por consequéncia, auséncia de registro
imobiliario; existéncia de aprovagéo municipal, mas inexisténcia de registro imobiliario;
existéncia de aprovagdo municipal, existéncia de registro imobiliario quanto ao
parcelamento do solo, mas inexisténcia de averbacao da construcdo; existéncia de
aprovagao municipal, existéncia de registro imobiliario, mas a execug¢ao do projeto &
diversa da que foi aprovada ou registrada; ou ainda, a existéncia de aprovagéao
municipal, a existéncia de registro imobiliario, ou entdo existéncia de averbagao da
construcdo, mas auséncia de titulacdo dos seus ocupantes atuais.

Seguindo este raciocinio, podemos admitir, por exemplo, a utilizagdo dos
instrumentos da regularizagao fundiaria (REURB), apenas para titular seus ocupantes,
se todas as demais irregularidades ja tiverem sido sanadas e, neste caso, avaliar
apenas se ha necessidade de elaboragao do projeto de regularizagao fundiaria.

Assim, independentemente do rito adotado algumas etapas ou fases poderao
ser suprimidas se ja estiverem completas, bastando que o poder publico justifique por
meio de decisdo (ou ndo) cumprimento da referida etapa.

As modalidades de regularizagdo fundiaria por sua vez serdao denominadas
interesse social (REURB-S) e de interesse especifico (REURB-E).

A elaboracéo e o custeio do projeto de regularizagao fundiaria e da implantagao
da infraestrutura essencial deverdo sempre obedecer aos seguintes critérios:

| - na Reurb-S: a) operada sobre area de titularidade de ente publico, cabera
ao referido ente publico ou ao Municipio, a responsabilidade de elaborar o projeto de
regularizacdo fundiaria nos termos do ajuste que venha a ser celebrado e a
implantagcao da infraestrutura essencial, quando necessaria, nos termos do art. 33, |,
a, da Lei Federal n® 13.465/2017; e b) operada sobre area titularizada por particular,
cabera ao Municipio a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de
regularizacdo fundiaria e a implantagdo da infraestrutura essencial, quando
necessaria, nos termos do art. 33, I, b, da Lei Federal n® 13.465/2017;

Il - na Reurb-E: a) a regularizagao fundiaria sera contratada e custeada por

seus potenciais beneficiarios ou requerentes privados, independente se em area
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publica ou privada, nos termos do art. 33, Il, da Lei Federal n® 13.465/2017; b) sobre
areas publicas, se houver interesse publico, o Municipio podera proceder a elaboracao
e ao custeio do projeto de regularizagao fundiaria e da implantagcado da infraestrutura
essencial, com posterior cobranca aos seus beneficiario, nos termos do art. 33, lll, da
Lei Federal n°® 13.465/2017.

A regularizagdo comumente classificada como inominada, que é referente ao
artigo 87, do Decreto de n° 9.310, de 2018, e artigo 69 da Lei 13.465 de 2017, sera
tratada como rito, ou seja, uma forma de processamento da regularizagao fundiaria,
ja que essa também pode ser classificada como REURB-S ou REURB-E.

Seu tramite é mais curto para se obter o parcelamento do solo. De forma que a
opgao por esse tratamento se deve ao fato de a localizagdo topografica dos artigos
encontrarem-se na parte de Disposi¢cdes Finais e Transitérias, tanto da Lei n°
13.465/2017 quanto no Decreto 9.310 de 2018, indicando que néo se trata de
modalidade de REURB, mas trata-se, sim, de uma forma distinta de processar a
regularizagdo fundiaria, a qual também pode ser classificada como social ou
especifica.

A utilizacdo dos instrumentos dispostos pela REURB sao admitidos para
nucleos urbanos irregulares existentes no Municipio, ou seja, para moradias,
comércio, industria, conjuntos habitacionais, condominios horizontais, verticais ou
mistos. Com a ressalva de que a regularizagao fundiaria de nucleos urbanos informais
constituidos por unidades imobilidrias nao residenciais deve ser feita,
necessariamente, por meio da REURB-E.

Segundo o artigo 5° paragrafo 6° do decreto n® 9.310 de 2018, a classificagao
da modalidade da REURB de unidades imobiliarias, residenciais ou ndo residenciais,
integrantes de nucleos urbanos informais, podera ser feita a critério do municipio ou
Distrito Federal ou, quando for o caso, dos Estados e da Unido, de forma integral, por
partes, ou de forma isolada por unidade imobiliaria, consoante também ao artigo 5°,
paragrafo 7°, do referido Decreto, a permissao legal de classificar o mesmo nucleo
urbano informal em mais de uma modalidade de REURB considerando o caso
concreto, e nao devido a predominancia fatica, permitindo ao Municipio o
ressarcimento pelo custo da elaboragcdo de PRF e pela execugdo de obras de
infraestrutura essencial.

Os ritos para processar a regularizagao fundiaria sdo quatro: a REURB (S ou
E), precedida de demarcacao urbanistica; a REURB (S ou E), como rito administrativo;
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REURB (Sou E), pelo rito da regularizacdo inominada; abertura de matricula para
gleba ou area publica; ou, especializagao de fragéo ideal.

A legislacdo menciona que a regularizagao fundiaria pode ser feita em fases,
significando que o Municipio podera dividir o nucleo maior em nucleos menores de
regularizagao, por exemplo, REURB por quadra ou lote a lote; também o procedimento
referente aquele nucleo, quer seja ele maior ou menor, sera feito por partes, dessa
forma, sera precedido (ou n&o) de demarcacéo urbanistica, incluindo-se ai (ou n&o)
parcelas que necessitem de estudos técnicos ambientais, ou de areas de risco.
Adicionalmente, aqueles que serdo concluidos em primeiro lugar (os nucleos
consolidados que ja tenham infraestrutura minima), para depois proceder-se com a
regularizagado dos nucleos dotados de pouca ou nenhuma infraestrutura essencial.

A possibilidade de se proceder com a REURB de lote ou unidade isolada devera
ser considerada pelo Municipio em casos muito especificos, e que nao exijam, por
exemplo, a elaboracdo do PRF.

Caso haja a necessidade da elaboragao do projeto de regularizagao fundiaria,
o ideal € que o Municipio conclua o procedimento da REURB de uma quadra, para
evitar prejuizo aos cofres publicos, bem como para que as areas publicas sejam
devidamente regularizadas.

Um exemplo de excepcionalidade, que admite a REURB de unidade isolada
seria na cisao do procedimento da REURB, quando houverem lotes em areas de risco
ou em areas ambientalmente protegidas em tais casos € necessario realizar estudos
técnicos e caso necessario, a mitigagéo do risco.

As demais unidades que n&o estejam localizadas em areas de risco ou
ambientalmente protegidas poderao ser concluidas com a expedicao e o registro da
certidao de regularizacao fundiaria (CRF), conforme dispbe o artigo 36, paragrafo 3°
do decreto de n®9.310 de 2018.

E relevante aqui, o fato de que a lei federal em seu artigo 11°, paragrafo 1°, e
seu Decreto regulamentador, no artigo 3°, inciso 1°, autorizam a instauracéo e a
conclusao da REURB em area ainda qualificada como rural, mas desde que o imével
em questao esteja abaixo da fracdo minima de parcelamento definida pelo Instituto
Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA), nessa hipotese, apds o registro
da CRF o oficial do registro de iméveis notificara o INCRA, o Ministério do Meio
Ambiente, e a Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda, para que estes
cancelem, parcial ou totalmente, os registros existentes no Cadastro Ambiental Rural
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e nos demais cadastros relacionados com os imdveis rurais afetas as unidades
regularizadas, em consonancia com o artigo 42 paragrafo 10° do decreto 9.310 de
2018.

Segundo a legislagdo em comento o nucleo a ser regularizado devera ser
urbano, ou seja, com uso e caracteristicas dos imdveis para uso urbano de habitagao
de recreacdo e de comércio localizado em area fora do perimetro definido em lei
municipal ou Plano Diretor como zona urbana ou, ainda, localizado em zona definida
como urbana por lei municipal ou Plano Diretor, mas com a matricula qualificada como
area rural ou cadastrada no INCRA como area rural.

Na hipotese de auséncia de lei municipal ou plano diretor que determine a
expansao do perimetro urbano, a regularizagdo fundiaria ainda assim podera ser
instaurada sem &bice, isso porque tal exigéncia se restringe ao planejamento urbano
necessario para a aprovagao de novos parcelamentos e ndo para situagdes
consolidadas até porque o artigo 182 de nossa Carta Magna é claro ao dispor que a
politica de desenvolvimento urbano, desde que executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais legais, objetiva o ordenamento e pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade.

Nesse diapasao, nossa Lei Maior adverte que lei infraconstitucional fixara
diretrizes gerais para ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais. Até o ano
de 2009, o consenso era de que a lei de numero 10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade),
era a unica referéncia para a execugao da politica urbana, mas, com a publicagcao da
Lei Federal 11.977, de 2009(Lei de Regularizagao Fundiaria), a qual foi revogada pela
Lei 13.465, de 2017, ambos os instrumentos legislativos passaram a coexistir
enquanto diretrizes gerais para o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade.

Assim, o Plano Diretor tem como escopo a definicdo e implementagcdo das
politicas publicas de ordenamento territorial da cidade, e a regularizagdo fundiaria
REURSB traz instrumentos essenciais para a promog¢ao da igualdade e da justica social
e do direito a cidade conforme se pode extrair da leitura dos artigos 42 e 42-A, do
proprio Estatuto da Cidade.

O citado estatuto tras, inclusive, expressamente o Plano Diretor como um
instrumento de planejamento municipal e a regularizagéo fundiaria como instrumento
juridico e politico, de forma que sempre que o municipio pretender alterar o perimetro
urbano, esse devera elaborar um projeto especifico tendo como parametros os

critérios definidos no artigo 42-B.
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E possivel aduzir, portanto, que se tratando de regularizacdo fundiaria REURB,
e havendo nucleos consolidados fora do perimetro definido em lei municipal, ou pelo
Plano Diretor, n&o sera necessario o cumprimento do rito prescrito no artigo 42 B do
Estatuto da Cidade, por se tratar de situacdo consolidada, e ndo de planejamento
urbano futuro.

O cumprimento do rito previsto no artigo em comento, nas hipdteses de
REURB, traz burocracia desnecessaria ao processo sem que alguma finalidade seja
atendida, na medida em que nao se pode reverter a situagao ja assentada naquele
nucleo distinto, ou seja, ndo se pode estabelecer “trechos com restricdo a
urbanizacdo” ou “areas que serdo utilizadas para a infraestrutura sistema viario
equipamentos e instalagdes publicas urbanas e sociais” como prevé o préprio Estatuto
da Cidade.

COMPARAGAOENTRE AS LEIS FEDERAIS.

Com o intuito de melhor visualizacdo da relagao e alteracbes entre as Leis
Federais n° 11.977/2009 e 13.465/2017, foram elaborados quadros com as devidas
comparagdes acerca delas, de maneira que, a seguir, serdo demonstrados trechos e
comentarios sobre o assunto. Na defini¢do de regularizagao fundiaria, ambas as leis

instituem uma posicao:

o Na Lei n® 11.977/2009, restringia-se a uma configuragéo centrada a area
urbana;
o Na Lei vigente, se universaliza a uma visao territorial (urbana e rural), o

que fica evidente nas definigdes urbanisticas.

Sobre os assuntos tratados, a Lei n® 11.977/2009 engloba uma maior
abordagem e descri¢des relacionados a outros programas, enquanto com a Lei n°
13.465/2017, mais atual, objetiva-se em tratar do processo de regularizagao fundiaria.

Abaixo, o Quadro 1 — Definicdes da Regularizagdo Fundiaria apresenta
detalhadamente essas constatagdes, com a visualizagdo de um comparativo entre as

supracitadas leis.
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Quadro 1 - Definigbes da Regularizacdo Fundiaria

Atribuicoes

Lei 11.977/2009

Lei 13.465/2017

Definicédo de
Regularizaga

o Fundiaria

Questao
territorial
Aspectos
integradas na
Lei

Segundo Art. 46° da Secéo |,

A regularizacao fundiaria
consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam
a regularizagao
deassentamentos irregulares e
atitulacdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito
social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fungdes
sociais da propriedade urbana e
o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Enfoque na area urbana.

Priorizagao na apresentagao
de procedimentos e
exigéncias de Programas
como PMCMV (Plano Minha
Casa Minha Vida), PNHU
(Programa Nacional de
Habitacdao Urbana), PNHR
(Programa Nacional de
Habitacdo Rural) e descrigao
dos aspectos da Regularizacéo

Fundiariaem si.

Segundo Art. 9° da Secéo |,
Ficam instituidas no territério
nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana
(Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais destinadas a
incorporacao dos nucleos
urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a

titulacdo de seusocupantes.

Compreende a area urbana e
rural.

Abrange de forma geral a
Regularizagao Fundiaria, com
menos descri¢ao especifica de
outros programas como PNHR e
PMCMV.
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As leis citadas, versam sobre aspectos territoriais e urbanisticos, os delimitando e

definindo. De forma geral, é perceptivel alteragcbes na descricdo dos mesmos, e a

inser¢cao de novas preposi¢cdes, um exemplo é a Certidao de Regularizagdo Fundiaria

(CRF), peca importante implementada pela Lei n® 13.465/2017. O quadro 2 caracteriza

de forma adequada o tema.

Quadro 2 - Definigdao Urbanisticas

Urbanisticas

para cada Lei

territorio, continua ou néo,
incluida no perimetro urbano
pelo Plano Diretor ou por lei

municipal especifica;

Il. Area urbana
consolidada:parcela da area
urbana com densidade
demografica superior a 50
(cinquenta) habitantes por

Atribuicoes |Lei 11.977/2009 Lei 13.465/2017
Segundo Art. 47° da Secéo |, Segundo Art. 11° da Secéo |,
Definigdes I. Area urbana: parcela do I - Nucleo urbano: assentamento

humano, com uso
ecaracteristicas urbanas,
constituido por unidades
imobiliarias de area inferior a
fragdo minima de parcelamento
prevista na Lei n°® 5.868, de 12 de
dezembro de 1972,
independentemente da
propriedadedosolo,aindaquesitua
do em area qualificada ou inscrita

como rural;

Il - Nucleo urbano informal
consolidado: aquele de dificil
reversdo, considerados o tempo
da ocupacao, a natureza das
edificagbes, a localizagéao das




hectare e malha viaria
implantada e que tenha, no
minimo, 2 (dois) dos seguintes
equipamentos de infraestrutura
urbana implantados: drenagem,
esgotamento sanitario,
abastecimento de aguapotavel,
distribuicdo de energia elétrica,
limpeza e coleta de residuos;

lll. Demarcacgao urbanistica:
procedimento administrativo
peloqual o poder publico, no
ambito da regularizagao fundiaria
de interesse social, demarca
imével de dominio publico ou
privado, definindo seus limites,
area, localizacao e confrontantes,
com a finalidade de identificar
seus ocupantes e qualificar a
natureza e o tempo das

respectivas posses;

IV. Legitimagao de posse: ato
do poder publico destinado a
conferir titulo de reconhecimento
de posse de imovel objeto de
demarcagao urbanistica, com a
identificacdo do ocupante e do

tempo e natureza da posse;
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vias de circulacio e a presencga
de equipamentos publicos, entre
outras circunstanciasa serem

avaliadas pelo Municipio;

lll - Demarcagéao urbanistica:
procedimento destinado a
identificar os imoveis publicos e
privados abrangidos pelo nucleo
urbano informal e a obter a
anuéncia dos respectivos titulares
de direitos inscritos na matricula
dos imdveis ocupados,
culminando com averbagao na
matricula destes imoveis da
viabilidade da
regularizacaofundiaria,a ser

promovida a critério do Municipio;

IV - Legitimagao de posse: ato
do poder publico destinado a
conferir titulo, por meio do qual
fica reconhecida a posse de
imovel objeto
daReurb,conversivelemaquisi¢cao
de direito real de propriedade na
forma desta Lei, com a
identificacdo deseusocupantes,




V. Zona Especial de
InteresseSocial (ZEIS): parcela
de area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por
outra lei municipal, destinada
predominantemente a
moradiadepopulacdodebaixaren
dae sujeita a regras especificas
de parcelamento, uso e

ocupacao dosolo;

VI. Assentamentos irregulares:

ocupacdes inseridas
emparcelamentos informais ou
irregulares, localizadas emareas
urbanas publicas ou privadas,
utilizadas predominantemente

para fins demoradia;

VIl. Regularizagao fundiaria de
interesse social (Reurb-S):
regularizacao fundiaria de
assentamentos irregulares
ocupados, predominantemente,

por populagao de baixarenda;
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do tempo da ocupacgao eda

natureza da posse;

V-
ZonaEspecialdelnteresseSocial
(ZEIS) - é a parcela de area
urbana instituida pelo plano
diretor ou definida por outra lei
municipal, destinada
preponderantemente a populacao
de baixa renda e sujeita a regras
especificas de parcelamento, uso

€ ocupacao dosolo;

VI- Nucleo urbano informal:
aquele clandestino, irregular ou
no qual nao foi possivel realizar,
por qualquer modo, a titulagdo de
seus ocupantes, ainda que
atendida a legislacao
vigenteaépocadesuaimplantagaoo

u regularizacéao;

VIl - Reurb de Interesse Social
(Reurb-S) - regularizacao
fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados
predominantemente por
populagao de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder

Executivo municipal,




VIIl - Regularizagao fundiaria
de interesse especifico
(Reurb-E): regularizagéao
fundiaria quando nao

caracterizado o interesse social;

IX. Etapas da regularizagao
fundiaria: medidas juridicas,
urbanisticas e ambientais,
parcelamento da gleba em
quadras, parcelamento das
quadras em lotes, bem como
trechos ou porgdes do
assentamento irregular objeto de

regularizacao;

Nao Descreve;

N&o Descreve;

Nao Emite
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VIl - Reurb de
InteresseEspecifico (Reurb-E):
regularizacao fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais
ocupados por populacido nao
qualificada na hipotese de Reurb-
S;

IX - Ocupante: aquele que
mantém
poderdefatosobreloteoufracaoide
al de terras publicas ou privadas

em nucleos urbanosinformais;

X - Reurb Inominada (Reurb-l):
Intuito de regularizagédo das areas

ocupadas antes de 1979;

Xl - Legitimagao fundiaria:
mecanismo de reconhecimento
da aquisicao originaria do direito
real de propriedade sobre
unidadeimobiliaria objeto
daReurb;

Xl - Certidao de Regularizagao
Fundiaria (CRF): documento
municipal expedido ao final do

procedimento da Reurb,
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constituido do projeto de
regularizagao fundiaria aprovado,
do termo de compromisso relativo
a sua execugao e, no caso da
legitimacao fundiaria e da
legitimagao de posse, da listagem
dos ocupantes do nucleo urbano

informal regularizado, da devida

qualificacdo destes e dos direitos.

O processo de regularizagao fundiaria, é baseado em alguns principios. Pelo,

Art. 37°, da Lei n°® 13.465/2017, o poder publico tem o dever de dar infraestrutura

essencial, equipamentos comunitarios, direito e melhorias habitacionais.

O Art. 55° trata que a comunidade menos favorecida, deve ser inserida na Reurb-S

(BRASIL, 2017). O quadro 3 a seguir, demonstra os principios citados. Na Reurb-E, é

responsabilidade do poder publico, conforme descreve o Art. 38°, da Lei n°

13.465/2017: a implementacdo do sistema viario; implantacdo da infraestrutura

essencial e dos equipamentos publicos ou comunitarios, e efetivacdo das medidas de

mitigacdo e compensacao urbanistica e ambiental, e dos estudos técnicos, quando for
o caso (BRASIL, 2017).

Atributos

Lei 11.977/2009

Lei 13.465/2017

Principios da
Regularizaca

o Fundiaria

Segundo Art. 48° da Secéo |,

a) ampliagédo do acesso a terra
urbanizada pela populagéo de
baixa renda, com prioridade para
sua permanéncia na area
ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a
melhoria das condigbes de
sustentabilidade urbanistica,

social e ambiental;

Segundo Art. 9°, paragrafo | da
Secao |,

Os poderes publicos formularao e
desenvolverao no espago urbano
as politicas de suas competéncias
de acordo com os principios de
sustentabilidade econdmica,
social e ambiental e ordenagao
territorial,

buscandoaocupacaodosolodeman




81

eira eficiente, combinando seu
b)articulagdocomaspoliticassetor | uso de forma funcional.

iais de habitagdo, de meio
ambiente, de saneamento basico
e de mobilidade urbana, nos
diferentes niveis de
governoecomasiniciativaspublica
se privadas, voltadas a
integracdo sociale a geracao de

emprego erenda;

c) participacao dos interessados
em todas as etapas do processo

de regularizagao;

d)
estimuloaresolugaoextrajudiciald

e conflitos;

e) concessao do titulo

preferencialmente para amulher.

Sobre a classificagcdo quanto ao tipo de regularizacdo fundiaria, a Lei n°
11.977/2009, apresenta duas esferas: a Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social;
e a de Interesse Especifico, conforme especificado no Art. 47°, itens Xll e Xlll
(BRASIL, 2009).

A Lei n® 13.465/2017 baseia-se em trés géneros: a Reurb-S, Reurb-E e Reurb-
I, conforme Art. 13°, da sec¢ao |, item | e Il. Os requisitos principais para casa tipo sao:
no social, renda mensal inferior a 5 salarios minimos, conforme Art. 92°, paragrafo 2,
item | da Lei 13.465/2017; no especifico, renda mensal maior a 5 salarios minimos e
condicionado a 10, segundo Art. 84°, paragrafos 4° e 5°, da mesma Lei (BRASIL,
2017).

Para aprovacao do projeto de regularizacao fundiaria, sdo determinadas
exigéncias que devem ser cumpridas, para devida concessdo de posse. Ambas as
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Leis, apresentam consideragcdes especificas sobre o assunto. Evidencia-se a
ocorréncia do aumento em questdo aos requisitos propostos para as avaliagdes

vigentes. Acerca disso, trata-se o quadro 4.

Quadro 4 — Exigéncias quanto o Projeto de Regularizagao Fundiaria

Atributos

Lei 11.977/2009

Lei 13.465/2017

Exigéncias ao
Projetode
Regularizacao

Fundiaria

Segundo Art. 51° da Secéo |,

As areas ou lotes a
serem regularizados e, se
houvernecessidade, as
edificagdes que serao

relocadas;

As vias de circulacao
existentes ou projetadas
e, se possivel, as outras
areas destinadas a uso

publico;

As medidas necessarias
para a promog¢ao da
sustentabilidade
urbanistica, social e

ambiental da area

Segundo Art. 35° da Secéo |,

Levantamento
planialtimétrico e cadastral,
com georreferenciamento
(Acompanhado de ART,
RTT);

Plantadoperimetrodonucleo
urbano informal com
demonstracéo das
matriculas ou

transcrigbesatingidas;

Estudo preliminar das
desconformidades e da
situagao juridica,

urbanistica eambiental;

ocupada, incluindo as IV.  Projetourbanistico;
compensagoes
urbanisticas e ambientais | V. Memoriaisdescritivos;
previstas em lei;

VI.  Propostade solugdes para

As condigdes para
promover a seguranga da
populagdo em situagdes
de risco;

questdes ambientais,
urbanisticas e de
reassentamento

dosocupantes;




V. As medidas previstas
para adequacgao da

infraestruturabasica;

VI.  Aregularizagdo Fundiaria
pode ser implementada

por etapas;

VII.

VIII.
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Estudo técnico para

situacao de risco;

Estudo técnicoambiental;

Cronograma fisico de
servicos e implantacao de
obras de infraestrutura
essencial, compensacoes
urbanisticas, ambientais

eoutras;

Termo de compromisso;

O processo de regularizagao fundiaria além de apresentar requisitos quando

ao seu projeto especifico, determina também, diretriz de apresentacdo do projeto

urbanistico. O mesmo compreende uma gama maior de informagdes e burocracias,

mas o que vem de encontro, a uma melhor gestdo do assunto.

Com esses dados, o poder publico municipal para a ter maior conhecimento da

area a ser regularizada, suas caracteristicas, da infraestrutura presente ou negligente

e quais devem ser as medidas a serem tomadas para a melhora da regido. O intuito

€ garantir melhores condi¢cdes de vida aos ocupantes e embasamento documental

para processo juridico.

O projeto de
regularizagaofundiaria de
interesse social devera

considerar as caracteristicas da

Atributos Lei 11.977/2009 Lei 13.465/2017
Projeto Segundo Art. 54° da Secao I, [Segundo Art. 36° da Secéo |,
Urbanistico

De forma geral para o projeto
urbanistico da regularizagao

fundiaria,




ocupacgao e da area ocupada
para definir parametros
urbanisticos e ambientais
especificos, além de identificar
os lotes, as vias de circulacéo e
as areas destinadas a uso

publico.
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| —
Dasareasocupadas,dosistemaviario
e das unidades imobiliarias,

existentes ouprojetadas;

II- Das unidades imobiliarias a
serem regularizadas, suas
caracteristicas, area,
confrontagdes, localizacdo, nome
do logradouro e numero de sua
designagao cadastral, se houver;

[l - quando for o caso, das quadras
e suas subdivisbes em lotes ou as
fragdes ideais vinculadas a unidade

regularizada;

IV - Dos logradouros, espacos
livres, areas destinadas a edificios
publicos e outros equipamentos
urbanos, quando houver;

\/- De eventuais areas ja
usucapidas;

VI - Das medidas de adequacgéao
para corregao das
desconformidades;

VIl- das medidas de adequacao da
mobilidade, acessibilidade,
infraestrutura e relocacao de
edificacoes;

VIII- das obras de infraestrutura
essencial (abastecimento de agua
potavel, sistema de coleta e
tratamento de esgoto sanitario,
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rede de energia elétrica, solu¢des
de drenagem e outros
equipamentos fornecidos pelo

Municipio);

As leis prescrevem atribuigdes e impdem exigéncias das areas necessarias,

para definir o tipo de RERB a ser aplicada para a cessao de posse, na regularizagao

fundiaria. Para melhor visualizagdo, apresenta-se o quadro 6.

Atributos

Lei 11.977/2009

Lei 13.465/2017

Area unifamiliar ou
individual
Area Multifamiliar

ou a fragmentar-se

Legitimacao de

Posse

Segundo Art. 58, 59 e 60,

<ou =250 m?

> 250 m? (Usucapiao na
regularizagao fundiaria de
interesse social)

Nao concedida aos ocupantes
a serem realocados pela
regularizagao
fundiariadeinteressesocial;(Art.

58°, paragrafolll).

Obrigatoriedade de ocupacéao
da area por 5 anos para
recebimento da cess&o de uso.
(Art. 60°)

Segundo Art. 4° e 77,

<ou =250 m?
> 250 m? e <2500 hectares

Para ocupantes anteriores ao
ano de 2016, a solicitacao de
regularizacao
fundiariaécedida,comaemissa
oda CRF e cessao de uso a
partir de
entdao.Semnecessidadedeocu
pacao de 5 anos. (Art.23°).
Para ocupantes que se
alocaram em areas
referenciadas apos 2016, nao
seracedidopermissaodeuso.S
endo responsabilidade do
poder publico realoca-los a

outro local, ou até ser
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alterada a lei vigente.
(Art.23°).

No contexto ambiental, o processo de regularizagao fundiaria é permitido por
ambas as leis citadas, mas com certas peticdes e comprovacdes necessarias. No Art.
54°, paragrafo 1, da Lei n® 11.977/2009, admite-se regularizagdo em areas de APP,
com ressalta a terrenos ocupados até 31 de dezembro de 2007 e que estao inseridos
em area urbana consolidada.

Para isso, estudo técnico deve comprovar que essa intervencido implique
melhoria (BRASIL, 2009). Pela Lei n°® 13.465/2017, no Art. 11°, paragrafo 2, é disposto
gue os nucleos urbanos encontrados em areas de APP, nas unidades de conservagao
de uso sustentavel ou de protecao de mananciais, podem ser autorizados, desde que
apresentem estudo técnico que comprove melhoria a regido (BRASIL, 2017).

Além disso, prescreve que seja verificado o que dispdem os Art. 64 e 65 da Lei

n° 12.651, de 25 de maio de 2012, que se apresentam a seguir:

Art. 64. Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de
Preservagcdo Permanente, a regularizagdo fundiaria sera admitida por meio
da aprovacgao do projeto de reqularizagao fundiaria, na forma da lei especifica
de regularizagdo fundiaria urbana. § 1° O projeto de regularizacdo fundiaria
de interesse social devera incluir estudo técnico que demonstre a melhoria
das condicbes ambientais em relagédo a situacdo anterior com a adog¢do das
medidas nele preconizadas. § 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera
conter, no minimo, os seguintes elementos:| - Caracterizagdo da situagao
ambiental da area a ser regularizada; Il - Especificacdo dos sistemas de
saneamento basico; Il - proposi¢cdo de intervengbes para a prevengao e o
controle de riscos geotécnicos e de inundagbes; IV - Recuperagédo de areas
degradadas e daquelas nao passiveis de regularizacdo; V - Comprovagao da
melhoria das condigbes de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados
0 uso adequado dos recursos hidricos, a ndo ocupagédo das areas de risco e
a protecdo das unidades de conservagdo, quando for o caso; VI -
Comprovacgao da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela
regularizacdo proposta; e VIl - garantia de acesso publico as praias e aos
corpos d'agua.

Art. 65. Na Reurb-E dos nticleos urbanos informais que ocupam Areas de
Preservacdo Permanente n&o identificadas como areas de risco, a
regularizagdo fundiaria sera admitida por meio da aprovagéo do projeto de
regularizagdo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizagdo fundiaria
urbana. (BRASIL, 2012).

O Art. 39°, da Lei 13.465/2017, trata das ocupacdes em areas de riscos

geotécnicos, de inundagdes ou outros casos. Para que a Reurb seja aprovada nestas
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situacoes, estudos técnicos deverao ser realizados, para examinar a possibilidade de
eliminagao, de correcdo ou de administracdo dos riscos na parcela por eles afetada.
No paragrafo 2, da referida lei, se estabelece também, que na Reurb-S afetada
pelos casos de eliminagéo, corre¢do ou administragdo, o municipio detém a obrigagéo
de realocar os ocupantes informais envolvidos (BRASIL, 2017). Em relagcdo aos
estudos técnicos mencionados para a ocupag¢ao nas areas de protecdo e de uso
sustentavel, existem quesitos que devem-se apresentar e atender no relatério técnico.

O quadro 7, traz essas proposicoes.

Quadro 7 — Estudos Técnicos

Devem conter:

I. Caracterizagao da
situacado ambiental da

area;

II.  Especificagado dos
sistemas de

saneamentobasico;

lll.  Proposi¢des de
intervencgdes para o
controle de riscos
geotécnicos e de

inundagdes;

IV. Recuperagao de
areasdegradadas e
daquelas nao passiveis

de regularizagao;

Atribuicoes Lei 11.977/2009 Lei 13.465/2017
Estudos
Técnicos Segundo Art. 54, paragrafo 2, |Segundo Art. 12, paragrafo 2

Os estudos referidos no art.
11 deverao ser elaborados
por profissional legalmente
habilitado, compatibilizar-se
com o projeto de
regularizacao fundiaria e
conter, conforme o caso, o0s
elementos constantes do Art.
64 ou 65 da Lei n° 12.651, de
25 de maio de 2012.

Os estudos técnicos referidos
no art. 11 aplicam-se somente

as parcelas dos nucleos
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V. Comprovagao de urbanos informais situados
melhoras das condi¢gdes | nas areas de preservagao
de sustentabilidade permanente, nas unidades de
urbano ambiental; conservagao de uso
sustentavel ou nas areas de
VI. Comprovacéo da protecao de mananciais e
melhoria com habitacdo |poderéao ser feitos em fases
dosmoradores; ou etapas, sendo que a parte
do nucleo urbano informal ndo
afetadapor esses estudos
VIl.  Garantia de acesso podera ter seu projeto

publico a praias e aos aprovado e levado a registro

corpos deagua. separadamente.

O Art. 19°, da secéo Il, da Lei n°® 13.465/2017, descreve sobre a demarcacao
urbanistica, ferramenta importante ao poder publico. A fung¢ao dela é proporcionar, a
partir de levantamentos correspondentes a situagao da area a ser regularizada, e a
caracterizacao deste nucleo urbano informal.

O quadro 8, expde os documentos necessarios para esse procedimento. A
autonomia quanto ao poder publico, em tomar decisdes a respeito da regularizagao
fundiaria também sofreu alteragdes. Na lei antiga, essa autoridade era cometida a
seguir a regulamentagdo normativa. No ambito atual, ela dispde da liberdade de

escolha e tomada de decisdes, de forma participativa e ndo limitante.

Quadro 8 — Auto de Demarcagao Urbanistica

Atribuicées |Lei 11.977/2009 Lei 13.465/2017
Segundo Art. 56, paragrafo | |Segundo Art. 19, paragrafo |
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Auto de Exigéncias: Exigéncias:
demarcacgao I. Planta e memorial I.  Planta e memorial descritivo
urbanistica: descritivo da area a da area a serregularizada;
serregularizada; IIl.  Planta de sobreposicdo do
[I.  Planta de sobreposicéo imével demarcado com a
do situacao da area constante do
imoveldemarcadocomas registro deiméveis.

ituacaoda area
constante no registro de
iméveis;

lll.  Certiddo da matricula
ou transcricdo da area a
ser regularizada,
emitida pelo registro de
imoveis, ou,
diantedesua
inexisténcia, das
circunscrigdes
imobiliarias
anteriormente

competentes.

Por fim, a questao urbanistica federal, estipula a criagdo de uma Zona Especial
de Interesse Social (ZEIS), nos casos relacionados a regularizagao fundiaria.

A medida visa, uma protecdo a essas areas. A Lei n° 11.977/20009,
condicionava a existéncia desta classificagdo, em relacao a legislagao vigente, tem-

se uma autonomia em optar ou nao por essa resolugao.

DISPOSICOES DE OUTRAS LEGISLAGOES

A pesca artesanal proporciona marcas culturais e de tradicdo, as comunidades
em que se insere. Acima disso, a Constituicido Federal de 1988, no Art. 215, delega o
poder publico, a apoiar, incentivar, valorizar e difundir as estas manifestacbes

culturais. Desta forma, reconhece se que este tipo de atividade, ndo tem somente uma
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funcdo comercial, com importadncia ao aspecto econémico, reflete também na
preservagao do patriménio historico e cultural (BRASIL, 1988).

A Lei n® 11.959/2009 apud AMUNESC (2015) regula as atividades pesqueiras,
e o Art. 8°, classifica a modalidade como:

| - Artesanal: é praticada por pescadores profissionais, de forma autbnoma ou
em regime econdmico de subsisténcia, com meios de produgao proprio ou mediante
contrato de parceria, com o poder de utilizar embarcacdes de pequeno porte;

Il - Amadora: é praticada por brasileiros ou estrangeiros, com equipamentos ou
apetrechos definidos em legislagao especifica, com finalidade de lazer ou desporto;

Il — Subsisténcia: quando praticada para fins de consumo doméstico ou
escambos sem fins lucrativos, com uso de apetrechos nao estabelecidos em norma.
Para o cadastro destas classificagdes, existem processos especificos para cada tipo,
apresentando, por vezes, mais ou menos exigéncias.

Em relacdo ao procedimento para a concessao de licengca ao pescador
profissional ou artesanal, a instrugdo normativa MPA n° 06 de 29 de junho de 2012,
trata das solicitacoes. Desta forma, a documentacédo necessaria correspondente ao
cadastramento é listada a seguir:

1) Licenga para pesca artesanal de brasileiro ou naturalizado

Formulario de requerimento devidamente preenchido e assinado pelo
interessado, conforme modelo adotado pelo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA)
disponivel online (burocratico);

Copia do documento de identificagao oficial com foto;

Copia do comprovante de inscricdo no Cadastro de Pessoa Fisica (CPF);

Copia de comprovante de residéncia ou declaragao equivalente;

01 (uma) foto 3 x 4 cm, recente com foco nitido e limpo;

Copia do comprovante de inscricdo no Programa de Integracao Social (PIS) ou

Programa de Formacgao do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) ou Numero
de Inscrigao do Trabalhador (NIT) ou Numero de ldentificacdo Social (NIS).

2) Licengca para pescador profissional industrial brasileiro ou
naturalizado

Formulario de requerimento devidamente preenchido e assinado pelo
interessado, conforme modelo adotado pelo MPA disponivel online; Copia do

comprovante de inscricdo no Programa de Integracao Social - PIS ou
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Programa de Formacgao do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) ou Numero
de Inscri¢do do Trabalhador (NIT) ou Numero de ldentificagdo Social (NIS);

Copia da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS), especificamente
das folhas onde comprovem os dados pessoais e 0 vinculo empregaticio como
Pescador Profissional;

Copia de comprovante de residéncia ou declaracado equivalente; e,

01 (uma) foto 3 x 4 cm, recente com foco nitido e limpo.

Em relacdo aos pescadores amadores, o Ministério da Pesca e Aquicultura
(MPA) (2019), solicita o preenchimento de um formulario online, disponivel em sua
pagina, o qual concede a licenga temporaria, de um més para essa populagao.

Vale ressaltar, que para pescadores que utilizam apenas linha de mao, ficam
dispensados de apresentar a licenca de pesca amadora. Desta forma, o processo de
regularizagao fundiaria nestas areas compostas por comunidades tracionais de pesca,
é previsto em diversas legislacdes.

O Decreto n® 6040/2007, institui a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), que descreve no Art.
3°, item |ll, sobre o desenvolvimento sustentavel, o qual, prescreve “o uso equilibrado
dos recursos naturais, voltado para a melhoria da qualidade de vida da presente
geracgao, garantindo as mesmas possibilidades para as geragdes futuras. ” (BRASIL,
2007). A Lei Federal n°® 11.284/2006, define a atribuicdo do poder publico quanto a
Reurb em comunidades tradicionais: (...) regularizar posses de comunidades locais
sobre as areas por ela tradicionalmente ocupadas ou utilizadas, que sejam
imprescindiveis a conservagdo dos recursos ambientais essenciais para a sua
reproducao fisica e cultural, por meio de concessao de direito real de uso ou outra
forma admitida em lei, dispensa licitagdo. (BRASIL, 2006).

Sobre as comunidades tradicionais inseridas em area da Unido, a Portaria n°
89 de 15 de abril de 2010, no Art. 2°, prové a utilizagcao dos territérios de sua posse,
em favor das comunidades tradicionais, “com o objetivo de possibilitar a ordenagao
do uso racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis na orla maritima e
fluvial, voltados a subsisténcia dessa populagao”.

Para isso, outorga um Termo de Autorizagdo de Uso Sustentavel (TAUS) ao
ocupante (BRASIL, 2010). Segundo o Art. 9°, A Superintendéncia do Patrimbnio da
Uniao “cadastrara o imovel da Unido, utilizado pela unidade familiar ou comunidade

tradicional, no Sistema Integrado de Administracdo Patrimonial (SIAPA) para a criacao
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de um Registro de Imoével Patrimonial (RIP)” Este registro € inserido no TAUS do
ocupante.

A unido da-se preferéncia a modalidade coletiva para emiss&o deste registro.
(BRASIL, 2010).

AREAS DE PRESERVAGAO PERMANENTE (APP)

Segundo a Lei Federal n° 12.651/2012, Area de Preservacdo Permanente
(APP), € uma “area protegida, coberta ou ndo por vegetacédo nativa, com a fungéo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e
a biodiversidade; facilitar o fluxo génico de fauna e flora; proteger o solo e assegurar
o bem-estar das populagdées humanas.”. (BRASIL, 2012).

A Reurb observara, também, o disposto nos artigos. 64 e 65 da Lei n° 12.651,
de 25 de maio de 2012 (Cdodigo Florestal), hipétese na qual se torna obrigatéria a
elaboragao de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias
ambientais em relacao a situagdo de ocupacao informal anterior, inclusive por meio
de compensacdes ambientais, quando for o caso.

Na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacdo
Permanente, a regularizagao fundiaria sera admitida por meio da aprovagao do projeto
de regularizagao fundiaria, na forma da Lei n°® 13.465/2017.

O projeto de regularizacao fundiaria de interesse social devera incluir estudo
técnico que demonstre a melhoria das condi¢dées ambientais em relagcédo a situagao
anterior com a adog¢ao das medidas nele preconizadas. Referido estudo devera
conter, no minimo, 0s seguintes elementos:

| - caracterizagao da situacdo ambiental da area a ser regularizada;

Il - especificacdo dos sistemas de saneamento basico;

Il - proposicdo de intervengdes para a prevencao e o controle de riscos
geotécnicos e de inundacgoes;

IV - recuperagcdo de areas degradadas e daquelas n&o passiveis de
regularizacao;

V - comprovagdo da melhoria das condicdes de sustentabilidade
urbanoambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a nao
ocupacao das areas de risco e a proteg¢do das unidades de conservacao, quando for

0 caso,
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VI - comprovacao da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela
regularizagéo proposta; e

VII - garantia de acesso publico as praias e aos corpos d'agua.

Na Reurb-E dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacéo
Permanentes nao identificadas como areas de risco, a regularizagdo fundiaria sera
admitida por meio da aprovagéo do projeto de regularizagdo fundiaria, na forma da lei
especifica de regularizagado fundiaria urbana (Lei n° 13.465/2017). O projeto de
regularizagéo fundiaria de interesse especifico devera incluir estudo técnico que
demonstre a melhoria das condigdes ambientais em relagéo a situacéo anterior e ser
instruido com os seguintes elementos:

| - a caracterizacao fisico-ambiental, social, cultural e econémica da area;

II - a identificagdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades
ambientais e das restricdes e potencialidades da area;11/35

lIl - a especificacdo e a avaliagdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de
saneamento basico implantados, outros servicos e equipamentos publicos;

IV - a identificacdo das unidades de conservacgao e das areas de protecao de
mananciais na area de influéncia direta da ocupacao, sejam elas aguas superficiais
ou subterraneas;

V - a especificagdo da ocupacgao consolidada existente na area;

VI - a identificacdo das areas consideradas de risco de inundagdes e de
movimentos de massa rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de
blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco geotécnico;

VII - a indicagdo das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as
caracteristicas tipicas da Area de Preservacdo Permanente com a devida proposta de
recuperacao de areas degradadas e daquelas nao passiveis de regularizagao;

VIl - a avaliagdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovagdo da melhoria das condigbes de sustentabilidade urbano
ambiental e de habitabilidade dos moradores a partir da regularizagao;

e X - a demonstragao de garantia de acesso livre e gratuito pela populacéo as
praias e aos corpos d’agua, quando couber. Para fins da regularizagdo ambiental ao
longo dos rios ou de qualquer curso d’agua, sera mantida faixa nao edificavel com
largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado. Em areas urbanas tombadas
como patriménio historico e cultural, a faixa nao edificavel (largura minima) podera ser

redefinida de maneira a atender aos parametros do ato do tombamento. A Reurb pode
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ser feita por etapas/fases, atingindo somente as areas que ndo abrangem areas
ambientalmente protegidas (art. 12, § 3°).

Na Reurb-I de iméveis anteriores a 19 de dezembro de 1979 (Lei 6.766/1979)
nao sera necessario apresentar estudos técnicos. (art. 69, § 2°). Os estudos técnicos
serdo realizados pelo proprio municipio quando houver 6rgao legalmente habilitado.
Quando n&o houver, os estudos serado atribuicdo do Estado (art. 12, § 5°). Por fim, a
Lei 13.465/2017 define que a aprovagdo municipal da Reurb corresponde a aprovagao
ambiental, se no municipio houver 6rgdo ambiental capacitado.

O Ministério do Meio Ambiente (2011), caracteriza a cobertura vegetal das
APPs como um tamp&o natural, que produz um efeito que minimiza a drenagem e
absorcdo de substancias e elementos nocivos aos recursos hidricos, trabalhando
como um filtro.

Além disso, a vegetagdo presente nessa area, proporciona sombreamento
controlando a temperatura da agua, o que melhora o habitat das comunidades
aquaticas. Além disso, com o aumento desta arborizagdo, consegue-se manter a
umidade no ar, diminuindo a temperatura do ambiente, dando conforto também a
populacao.

Pelo Artigo 4° da Lei n® 12.651/2012, o item |, considera as faixas de
preservagao permanente em zonas rurais € urbanas, como sendo “extensdes
marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente, excluidos os
efémeros, desde a borda da calha do leito regular’, e que depende da largura do
recurso hidrico (BRASIL, 2012). . O quadro 9, mostra as larguras minimas necessarias

a cada caso particular.

Quadro 9 - Larguras minimas para faixa de APP

Faixa de Protecao de Largura dos cursos d’agua

APP

30 metros Para cursos d’agua com menos de 10
metros

50 metros Para cursos d’agua de 10 a 50 metros

100 metros Para cursos d’agua de 50 a 200 metros

200 metros Para cursos d’agua de 200 a 600 metros
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500 metros Para cursos d’agua com mais de 600

metros

Fonte: Lei n° 12.651 (2012), adaptado pela autora

Ainda conforme o descrito no mesmo artigo 4°, item IlI, as areas de APP
encontradas no entorno de lagos ou lagoas naturais, precisam atender uma largura
minima de faixa protetora de: 100 m, para zonas rurais exceto corpo d’agua com até
20 hectares de superficie, cuja faixa de protecao sera de 50 metros; e 30 metros em
zonas urbanas (BRASIL, 2012).

No item VII, deste artigo, trata-se das areas de manguezais, o qual, delimita
esta regido, em toda a sua extensdo, em questdo a faixa de protegdo para APP
(BRASIL, 2012). Em relagao aos tipos de intervengbes que podem ocorrer nesta faixa,
o artigo 8°, prescreve que a supressao de vegetagao nativa somente podera ocorrer
em hipotese de utilidade publica e de interesse social, com a condigao de garantia de
baixo impacto ambiental.

Excepcionalmente, estas intervencoes também poderdo ser autorizadas, em
locais em que a fungédo ecoldégica dos manguezais esteja comprometida. Sendo
permitido nesta area, a execucgéo de obras habitacionais e de urbanizacéo, que podem
atender projetos como o da Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social
(Reurb-S) (BRASIL, 2012).

O artigo 9° relata que nestas areas de proteg¢ao, o acesso de pessoas € animais
€ possivel, contudo, com restricdo. Permite-se principalmente a realizagdo de
atividades que causem baixo impacto ambiental, como a obtenc¢ao de agua (BRASIL,

2012). Conclui-se assim, que a ocupacao dessas regides se torna nociva.

ZEIS: ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL.

E possivel dizer que a previsdo legal da ZEIS ocorre a partir de uma analise de
realistica, que identifica necessidade de que sejam observados o respeito e 0 bem
coletivos, as ocupacgdes consolidadas com seus usos e costumes singulares, visando
promover a garantia dos direitos dos moradores, aliada a necessidade de
regularizacao de sua integracao a cidade legalizada para que, assim o Poder Publico
dispense atengao para essas areas, buscando a melhoria da qualidade de vida dessa
populagao.
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Aquelas areas assim demarcadas ficam desincumbidas de formalidade
permitindo que se superem alguns entraves formais, que em outra situagao poderiam
inviabilizar a regularizagao fundiaria. Ainda, seus limites e formas de ocupag¢ao devem
garantir o direito a moradia e todos os demais garantidos pela Constituicdo Federal
de 1988.

As ZEIS sdo uma categoria de zoneamento que admite o estabelecimento de
um tipo de padrao urbanistico proprio com regras especiais, mais complacentes, para
determinadas areas da cidade.

Existem dois tipos de ZEIS: as ZEIS Ocupadas, onde ja existe assentamento
de populacéo de baixa renda que precisa ser urbanizado e regularizado, e as ZEIS de
Vazios, que sao areas vazias ou mal aproveitadas que podem ser destinadas a
construgcédo de Habitagdes de Interesse Social (HIS).

Assim, a demarcagao de ZEIS ocupadas visa reconhecer, incluir e regularizar,
por meio de um zoneamento e plano especifico, parcelas da cidade construidas fora
das regras legais, permitindo a introducdo de servicos de infraestrutura e
equipamentos basicos, melhorando as condi¢gbes de vida da populagdo. Assim, pode-
se admitir, por exemplo, sistemas viarios compostos por vias mais estreitas, adog¢ao
de lotes menores, recuos diferenciados que se adaptem as ocupacodes existentes,
diminuindo a necessidade de remogao de moradias no processo de regularizagao
fundiaria.

O instituto permite também que sejam implantados mecanismos que impegcam
a posterior expulsdo dos moradores dos nucleos regularizados por segmentos sociais
de maior poder econdmico, atraidos pela valorizagdo desses terrenos. Alguns
exemplos de tais mecanismos sao: a redugcao de gabarito de altura, a proibi¢cao de
remembramento de lotes (com o fito de evitar que alguém adquira varios lotes
regularizados, para em seguida transforma-los todos em um unico lote maior e faca
nova edificacdo nesta nova condigcao) e a fixagao do tipo de uso do solo admissivel
(por exemplo, admitindo apenas residéncias unifamiliares) Ja a demarcagao de ZEIS
vazias possibilita assegurar e ampliar a destinagao de terras bem localizadas e com
infraestrutura para a populacédo de baixa renda, criando uma reserva de mercado de
terras para a producao de habitacao de interesse social. Da mesma forma, estas
podem ter parametros especificos de ocupacado. A definicdo de porgdes do territorio
no Plano Diretor destinadas prioritariamente a regularizacdo Fundiaria e a provisao de
habitacao de interesse social (HIS) significa o reconhecimento da diversidade de
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ocupacdes existentes nas cidades, possibilitando sua legalizagdo de forma que
corresponda as especificidades destes assentamentos.

Nesse sentido, A evolugao do Direito Urbanistico, a partir da promulgacéo da
Constituicdo de 1988, e Lei Federal n° 10.257/01 que institui o Estatuto da Cidade,
definiu instrumentos urbanisticos, que podem ser utilizados a partir dos Planos
Diretores, a fim de garantir o principio da fung&o social da propriedade e da cidade.
Do rol de instrumentos parametrizados pelo Estatuto da Cidade, a Zona Especial de
Interesse Social, figura como elemento, instituido pelo zoneamento, concebido por
meio de Plano Diretor (ou ndo) que garante o direito a moradia, dependendo da
modalidade, instituindo estoques de areas da cidade para provisdo de habitacédo de
interesse social ou demarcando assentamentos precarios ou favelas, a fim de garantir
a permanéncia da populagdo de baixa renda no local, a partir da regularizagéao
urbanistica e fundiaria. As modalidades de ZEIS podem ser utilizadas conjuntamente,
dependendo de como foram especificadas no Plano Diretor.

A evolugao do Direito Urbanistico, a partir da promulgacao da Constituicao de
1988, e Lei Federal n° 10.257/01 que institui o Estatuto da Cidade, definiu
instrumentos urbanisticos, que podem ser utilizados a partir dos Planos Diretores, a
fim de garantir o principio da fungado social da propriedade e da cidade. Do rol de
instrumentos parametrizados pelo Estatuto da Cidade, a Zona Especial de Interesse
Social, figura como elemento, instituido pelo zoneamento, concebido por meio de
Plano Diretor (ou ndo) que garante o direito a moradia, dependendo da modalidade,
instituindo estoques de areas da cidade para provisao de habitagao de interesse social
ou demarcando assentamentos precarios ou favelas, a fim de garantir a permanéncia
da populagao de baixa renda no local, a partir da regularizagao urbanistica e fundiaria.
As modalidades de ZEIS podem ser utilizadas conjuntamente, dependendo de como
foram especificadas no Plano Diretor.

O zoneamento, a partir das ZEIS, ndo se restringe a definir limitacbes
administrativas para determinadas areas como fazia o zoneamento funcional
tradicional, mas define o conteudo da fungao social da propriedade, o qual obriga o
Poder Publico a implementar politicas publicas na medida em que territorializa o direito
subjetivo a regularizacao fundiaria, e permite o estabelecimento de um regime juridico
especial que parte dos dados da vida real para definicdo de normas de parcelamento,

uso e ocupacdo do solo e edilicias, o que permite a materializagdo de um novo
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tratamento dos assentamentos informais, antes simplesmente considerados ilegais ou

irregulares.

TAUS: TERMO DE AUTORIZAGAO DE USO SUSTENTAVEL.

No ano de 2005, foi lancada uma iniciativa sem precedente, atender a funcao
social no ambito das terras da Uni&o, visando a promog¢ao da regularizagao fundiaria
das comunidades ribeirinhas habitantes das varzeas e ilhas fluviais dos rios federais
na Amazénia Legal. Recebendo a denominacdo de “Nossa Varzea: cidadania e
sustentabilidade na Amazénia brasileira”, o escopo do projeto, normatizado pela
Portaria n°® 284/2005, era a identificagdo e cadastramento dos territérios de moradia e
sustento dos ribeirinhos pertencentes a essa comunidade, com o objetivo de impedir
a ameaca da especulacao imobiliaria e econdmica dos produtos e servigos locais.

A implementacédo do Projeto Nossa Varzea, no Estado do Pard, garantiu aos
ribeirinhos a comprovagao legal de posse das terras, acesso ao crédito e a outros
beneficios governamentais, tirando geragdes de integrantes das comunidades
tradicionais da informalidade.

Para o aperfeicoamento do projeto, foi elaborado um instrumento de
regularizacdo fundiaria que tinha por objetivo o atendimento das populagbes
tradicionais, cujos territérios estivessem sobrepostos as areas da Unido, o Termo de
Autorizagao de Uso Sustentavel (TAUS) e, por alguns anos, a principal aplicagdo do
TAUS objetivava tdo somente o atendimento das necessidades caracteristicas dos
habitantes da regido Norte do Brasil, junto aos projetos Nossa Varzea, Nossa Floresta
e Campos Naturais, desenvolvidos pela SPU e com vista a regularizagao fundiaria. Ja
no ano de 2010, é publicada a Portaria SPU 89/2010, com objetivo de reconhecer e
promover a regularizagao fundiaria das comunidades tradicionais situadas nas areas
da Unido por meio do TAUS.

Dessa forma, comegam a ser regularizadas as situagdes das comunidades
tradicionais que ocupam areas legitimamente pertencentes a Unido, situadas nos
perimetros dos terrenos de marinha ou situados as margens desses e, ainda de
acordo com o artigo 1°, paragrafo unico desta lei, “A autorizacdo prevista
no caput podera compreender as areas utilizadas tradicionalmente para fins de
moradia e uso sustentavel dos recursos naturais, contiguas ou n&o”. Importante
mencionar que a outorga do TAUS pode ser realizada nas modalidades coletiva, por
meio das associagoes representativas (CNPJ), ou por conjunto de CPF e individual, e
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tem como objetivo: disciplinar a utilizagdo e o aproveitamento dos iméveis da Uni&o
em favor das comunidades tradicionais, com o objetivo de possibilitar a ordenagao do
uso racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis na orla maritima e fluvial,
voltados a subsisténcia dessa populagcdo, mediante a outorga do TAUS, a ser
conferida em carater transitério e precario pelos Superintendentes do Patrimbnio da
Unido (Art. 1°, da Lei 13.465/2017).

Atualmente, o TAUS tem sido o instrumento utilizado para regularizagéo
fundiaria de comunidades tradicionais da zona costeira do Brasil, mas, embora a
principio, a aplicagdo do TAUS tenha o condao de efetivar o direito territorial das
comunidades tradicionais, é imperioso destacar seu carater transitorio, reconhecido
na propria norma que institui o instrumento, e que estabelece que esse apenas tem o
condao de dar inicio ao processo de regularizagdo fundiaria, o qual devera ser
convertido em Concesséo de Direito Real de Uso (CDRU), ou outro procedimento de
regularizagao fundiaria que conceda o direito real de uso, como a prépria REURB, a
fim de proporcionar estabilidade para a situagao juridica e garantir seguranga a
comunidade, bem como garantir o cumprimento da fungédo social e ambiental das
propriedades de titularidade da Unido.

Porém, além do cumprimento da funcédo socioambiental dos bens da Unido e
do reconhecimento dos direitos das populagdes tradicionais, o TAUS faz parte de um
arcabouco juridico guiado pelos principios fundamentais ditados pela CF, que visam
o desenvolvimento econdmico e social baseado na inclusao socio territorial. Para que
seja possivel a promogao da igualdade, € primordial prezar por aspectos como as
relagdes culturais com o territorio, a regularizacdo da economia para subsisténcia, o
manejo apropriado dos recursos naturais, € 0 reconhecimento fatico e juridico do
direito a moradia.

Naquilo que concerne a discussao a respeito da permissividade do exercicio
das atividades econémicas nas areas que em foi aplicado o procedimento do TAUS,
especialmente tratando-se de comunidades tradicionais, observa-se que, por se tratar
de um instrumento para ordenamento do uso sustentavel dos recursos naturais, de
acordo com algumas interpretacdes, nao haveria empecilho juridico do exercicio, por
exemplo, da atividade do turismo, que seria uma opg¢ao viavel de obtencao de renda
pelas comunidades tradicionais, depois de passarem pela faze de urbanizacao, desde
que esta assuma o carater familiar/comunitario, a exemplo do que preconiza a Portaria

SPU 89/2010, em seu artigo 4°, paragrafo 1°, o qual dispde que “é vedada a outorga
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da Autorizac&do de Uso para atividades extensivas de agricultura, pecuaria ou outras
formas de exploracdo ou ocupacéo indireta de areas da Unido, ndo caracterizadas
como atividades tradicionais agroextrativistas ou agropastoris de organizagao familiar
ou comunitaria para fins de subsisténcia e geragao de renda”, deixando espacgo para
o entendimento de que a atividade deve estar descrita no documento outorgado de
modo a reconhecé-la como permitida no territério em questdo, garantindo a
comunidade tradicional maior protagonismo e favorecendo a diminuigdo dos conflitos
de uso, de ocupagao e também os impactos nefastos causados por uma possivel (e
provavel) exploragdo em massa e da exclusdo da comunidade, devido a distancia
topografica ou mesmo socioeconémica do centro urbano.

Isto posto, é possivel notar que se apresentam uma série de desafios na
interpretacéo da aplicagéo e também na gestdo do instrumento colacionado, os quais
precisam ser geridos a fim de, efetivamente, promover o fortalecimento e a
permanéncia das comunidades tradicionais no territério por elas ocupado.

Nesse sentido, o reconhecimento do territdrio e a estabilidade da propriedade
se apresentam como elementos fundamentais para o fortalecimento das comunidades
tradicionais que se encontram vulneraveis por habitarem, historicamente, areas de

interesse econdmico para o exercicio das atividades capitalistas.

CONSIDERAGOES FINAIS

A questao habitacional sempre foi problematica para o Brasil e, de fato, mesmo
com os recentes programas estatais de fomento a habitacdo, que, como sabido,
facilitam os financiamentos habitacionais de forma que, em tese, até as pessoas de
baixa renda poderia obter sua residéncia propria.

O problema da habitagdo no Brasil, especialmente para populagdes
desfavorecidas, tem sido historicamente ligado ao crescimento das cidades. A
populagao, especialmente desde 1940, tem procurado os centros urbanos com maior
intensidade como resultado do éxodo rural, das migragdes e do desejo da populagao
por melhores condi¢des de vida.

A intensidade da urbanizacdo brasileira e a falta de planejamento urbano
tiveram algumas consequéncias, como problemas de mobilidade urbana,
congestionamento e demolicdo de transportes publicos, saneamento basico com

servicos inadequados de tratamento e distribuicdo de agua e esgoto. Violéncia
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urbana, poluicdo ambiental e sonora, falta de moradia e ocupacgéo irregular estao entre
outros problemas sociais que afetam os centros urbanos.

A questdo da habitacdo é complexa e o aumento ou diminui¢cdo de sua oferta
no mercado depende de varios fatores, entre eles, especulacao imobiliaria, precos da
habitacdo, renda da populagédo, tipologias habitacionais, localizagdo, taxa de
crescimento populacional, acesso a financiamento e publico atual em politicas
habitacionais. Todos esses fatores influenciardo a aquisicdo de moradias pelas
familias.

Nao devemos esquecer que uma politica habitacional baseada na inclusido
social fornecera acesso a moradia, ndo apenas levando em consideragao aspectos
quantitativos e reduzindo o problema da moradia apenas ao numero de casas, mas
também garantindo a inclusdo na cidade por meio de infraestrutura adequada e
servigos de saude, educagéo, segurancga, lazer, mobilidade urbana, emprego e renda,
entre outros, que proporcionardo a esses individuos uma vida mais digna.

A provisdo de moradia para familias de baixa renda por meio de politicas
publicas de moradia é essencial para o desenvolvimento social e o combate a
pobreza. Todo cidadao precisa de um lugar para morar e precisa respeitar seus
direitos, no que diz respeito a aspectos sociais, econémicos, politicos e culturais, entre
outros.

Mesmo que haja esses auxilios governamentais é sabido que, cada vez mais,
a pessoa vem procurando outras formas de moradia, menos onerosas que um aluguel
ou financiamento e, muitas vezes, sem outra saida para colocar um teto sob sua
cabega, acabam recorrendo a ocupacdes irregulares. No entanto, este tipo de
habitagdo pode acarretar diversos riscos a seguranga e saude de seus habitantes.

Assim, a redugao das desigualdades sociais e a busca da equidade permeiam
a efetividade e eficacia das politicas publicas de habitagdo que sdo capazes de
solucionar a falta e a precariedade da habitacao e oferecem outros servigos publicos
essenciais aos cidadaos, aliados a outras politicas publicas de promogao e
desenvolvimento que garantir aos individuos uma melhor qualidade de vida.

Como resultado, uma politica habitacional eficaz, além de elaborar diagndsticos
de acdes, também deve antecipar problemas, realizar uma avaliagdo critica do
desempenho dos programas, analisar suas implicagbes para a populacdo e 0s
espacos urbanos, possibilitando uma implementacéo eficiente.
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Os resultados desta pesquisa aportam elementos para enriquecer as
discussdes anteriores. Os dispositivos legais estudados confirmam as previsdes de
que a aplicagdo da REURB implicaria mudangas nas estruturas regulatorias
urbanisticas, realizadas pelos proprios poderes locais.

N&o obstante, ainda que a inteng¢ao do legislador seja homogeneizante e induza
a producgao habitacional padronizada, as modificagbes regulatorias ndo seguem um
padrdo, necessariamente. As mudancgas acontecem pela via interpretativa ou por meio
de alteracbes concretas dos textos normativos. Também acontecem com diferente
abrangéncia no territorio, seja como uma resposta a demandas sobre lotes especificos
(lha da Torotama) ou a fim de abarcar grandes areas territoriais (Rio Grande), com
diferentes graus de comprometimento institucional, ou por meio das previsdes
democraticas ja existentes de gestdo do solo. De forma generalizada, as modificagbes
obedecem as necessidades dos assentamentos ja estabelecidos, e acontecem
desatreladas do exercicio regular do planejamento — uma atividade ja em si fragil, do
ponto de vista institucional. Os motivos e consequéncias de tais decisdes facilmente
ferem os valores e finalidades que motivavam a existéncia das antigas regulagdes
objeto de mudancga. Nao ha, portanto, ainda avaliagdes em termos de transparéncia,

para discutir o fenbmeno observado.
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