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RESUMO

O direito a moradia, em que pese, amplamente protegido no ambito interno e
internacional, ainda encontra problemas de efetivacdo na realidade brasileira.
Desse modo, o presente trabalho se propde a analisar a regularizacéo fundiaria das
ocupacodes irregulares como meio de efetivagdo do direito a moradia adequada.
Nesse contexto, esta pesquisa, por meio de uma abordagem hipotético-dedutivo faz
inicialmente um panorama histérico da formagao da chamada “cidade ilegal”’ e dos
conflitos fundiarios urbanos, o qual culmina, na atualidade, em um déficit de
moradia. Posteriormente, por meio de formulagées tedricas acerca dos institutos do
direito real de posse e de propriedade, conclui-se que esse ramo do direito deve ser
analisado sob o prisma da constitucionalizacdo do Direito Civil, tomando a posse
uma posicao de destaque na efetivacdo do Direito a Moradia. Por fim, por meio de
uma analise indutiva da Lei 13.465/2017, pode-se concluir, no campo tedrico, que
a nova lei de regularizacdo fundiaria observa, no que tange ao direito & moradia
adequada, os parametros por ela preconizados. Ademais, a lei inova ao trazer a
mediacdo como instrumento de regularizacdo fundiaria, sendo esta mais um

mecanismo eficaz na protecéo do direito a moradia.

Palavras-chave: Segregacdo Socioespacial. Direito a moradia adequada.

Regularizacao fundiaria urbana.
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1 INTRODUCAO

Segundo o relatério de habitacdo da ONU?, somente em 2015, cerca de 1,6
bilhdo de pessoas se encontravam vivendo em moradias precarias, enquanto outros
100 milhdes de individuos estavam desabrigados e outras 60 milhdes de pessoas
se encontravam em situacao de despejo ou haviam sido retiradas de suas moradias.

Esses numeros sao, de fato, alarmantes e, analisando essa situacdo sob a
Otica brasileira, denota-se que as questdes relativas aos conflitos que envolvem a
posse e a moradia sdo presentes no cotidiano de diversos brasileiros. Assim, um
vasto numero de familias vivem sem ter seguranca juridica da posse em ocupacdes
irregulares, formando a chamada “cidade ilegal”.

Essa organizacao erratica dos espacos urbanos no Brasil somente reforcam
os efeitos ainda mais nefastos dos conflitos associados as desigualdades sociais
gritantes do nosso pais. Essa situacdo decorre da auséncia de politicas publicas
efetivas na concretizacéo do direito a moradia, o qual resta amplamente protegido
no ordenamento juridico interno e internacional.

Nesse cenario, um fator que permanece em evidéncia € a importancia da
efetivacdo do direito a moradia, o qual, em que pese, esta amplamente protegido
no ordenamento internacional e interno, ainda encontra problemas de efetivacéo na
realidade brasileira. Portanto, buscou-se analisar, por meio do emprego de técnicas
primarias, secundarias e terciarias, os fatores historicos, sociais e juridicos relativos
a problematica da questédo fundiaria e de moradia no Brasil, com o propésito de
apresentar ao final, a regularizacao fundiaria dos ndcleos urbanos informais como
instrumento de concretizacéo do direito a moradia adequada das familias de baixa
renda.

Nesse sentido, a natureza da pesquisa em destague se encaixa no método
hipotético-dedutivo, partindo-se de uma abordagem histéria a respeito da
segregacao socioespacal presente na realidade brasileira e do conseguente
problema de moradia.

Doravante, utiliza-se da indu¢cdo como método de abordagem. Toma-se

como ponto de partida algumas formulagdes teoricas acerca do direitos reais de

1 Kothari, Miloon. The Global Crisis of Displacement and Evictions: A Housing and Land Rights
Response. 2015.



propriedade, posse, bem como do direito fundamental & moradia, estabelecendo-se
dai as devidas pondera¢gBes com relacdo ao direito a moradia adequada. Ainda,
busca-se analisar dedutivamente a asseguracdo deste direito garantido pela
Constituicdo Federal a partir da analise da lei 13.465/2017.

No tocante aos métodos de procedimento, faz-se uso do método
interpretativo, através das construcdes tedricas relativas a fomacédo das cidades,
dos conceitos de propriedade e de posse e do direito fundamental a moradia e de
gue maneira se materializam por meio da lei 13.465/2017.

Para tanto, no primeiro capitulo far-se-a um regresso historico, desde a
colonizacgdo, até os dias atuais, evidenciando a segregac¢ao socioespacial presente
no processo de formagéao das cidades brasileiras, apresentando, por fim, o problema
do déficit habitacional como consequéncia do contexto histérico brasileiro.

Por meio do segundo capitulo sdo trazidas as conceituacdes acerca dos
direitos fundamentais que sédo postos em conflito sob prisma da constitucionalizagao
do Direito Civil.

Por fim, no dltimo capitulo abordam-se os instrumentos capazes de efetivar
o direito a moradia, analisando, para tanto, a Lei n°® 13.465/2017 que disp&e sobre
a regularizacdo fundiaria, urbana e rural, a qual modificou o paradigma da
regularizacao fundiaria, trazendo em seus objetivos diversos mecanismos capazes
de concretizar o direito a moradia, inclusive o instituto da media¢cdo, como um dos

meétodos eficazes na resolucao desses conflitos.



2 HISTORICO BRASILEIRO DE SEGREGACAO SOCIOESPACIAL

Por ser imprescindivel a boa compreensdo do presente estudo, se faz
necessario um regresso histérico, com intento de construir um panorama sobre a
guestdo fundiaria e a moradia no Brasil, posto como indispensavel para o
entendimento da complexidade dos problemas urbanos. Para construcdo desse
contexto sociojuridico, destaca-se, inicialmente, o processo de colonizagdo do

Brasil e suas consequéncias para a organizacao fundiaria do territorio brasileiro.

2.1 O Processo de Colonizacdo e o Regime Sesmarial

A herculea tarefa de administrar um pais-continental, impulsionou o Reino de
Portugal a formar um monopdlio da terra, através da cisdo do Brasil em 15
Capitanias Hereditarias entregues a fidalgos portugueses, pessoas de confianca da
coroa portuguesa, que se tornaram donatarios das posses coloniais.?

De antemao consolidado em Portugal, inspirado na legislacdo do século XIV
e nos resultados obtidos, a Coroa portuguesa também instituiu no Brasil o regime
de sesmarias, fundado na concessao de terras, sob a condi¢céo resoltvel de efetiva
utilizacdo econbmica. Os objetivos precipuos eram: a ocupacao, defesa das terras
e uma maior exploracéo da producéo agricola por meio do cultivo e de extrativismo
de riquezas do Brasil.

Neste toar, Mattos celebra: “Chama-se Regime Sesmarial a politica de
colonizacdo portuguesa implantada no Brasil, a partir de 1530, com 0 envio de
Martin Afonso Souza, trazendo expedicdo de triplice finalidade: guarda-costa,
exploradora e colonizadora.”

Cumpre destacar que, apesar de referido regime sesmarial ter como base o
modelo aplicado em outras regides, as particularidades da colénia brasileira,
guando da sua implantacdo, foram feitas modificacdes na sua interpretacéo e
aplicacao, ante as distingdes existentes entre os dois territorios.

No pais colonizador, o intuito primordial da Lei de Sesmarias, promulgada

em 1375, era estimular a agricultura para contornar a crise de abastecimento que

2 SOARES, Goyena, R., TAVORA, Fabiano. Col. Diplomata - Histéria do Brasil: tomo I: o tempo
das monarquias, 12 edicdo. Sao Paulo, 2016. p. 21.

3 MATTOS NETO, Antonio José de. A posse Agraria e suas implicacdes juridicas no Brasil.
Belém: CEJUP, 1988. p. 92.
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sofria o pais através de uma politica de fixacdo do homem ao campo, convocando
0S camponeses que haviam migrado para as cidades em decorréncia do sistema
feudal ou em busca de outras alternativas de sobrevivéncia para retornar ao campo,
sob o risco de submeterem-se as penalidades previstas em lei.*

Com relacéo ao Brasil, os objetivos eram: colonizacéo, defesa do territorio e
producdo agricola. Contudo, para isso, era necessario criar um sistema
administrativo completo, pois, diferentemente de Portugal, onde as terras, apesar
de abandonadas, ja tinham sido cultivadas. No Brasil, as terras eram virgens, sem
qualquer estrutura.®

Por esse motivo, visando ao desenvolvimento na produgéo e a insergao nas
relagbes comerciais mundiais, Portugal, durante o processo de colonizacao,
concedeu terras com base em critérios econémicos. Neste sentido, Pereira entende

que:

se a Coroa portuguesa no momento da colonizacao distribuiu terras
entre aqueles que possuiam condi¢des foi porque o objetivo maior
de sua empreitada ha América [...] era ocupar essas terras dentro
do quadro das relacdes comerciais. Para tanto, era necessario o
desenvolvimento da producgéo. E como fazer isso entregando terras
a quem néo tinha condi¢bes de investir em suas propriedades e
participar das relagbes comerciais reinantes e tdo importantes
naquele momento? Acabariam por viver em condi¢cdes sobre
humanas.®

Contudo, em decorréncia dessa distribuicdo desigual, Ligia Osério apud Silva
destaca que, em Portugal, “a sesmaria gerou a pequena propriedade, e no Brasil,
ao contrario, foi a causa principal do latifindio brasileiro.”” Nesse sentido, temos
gue, o processo de distribuicdo de sesmarias resultou no surgimento de uma
sociedade baseada numa relacdo de posse de recursos, sendo esta a Unica
exigéncia para obtencdo de terras. Muito embora, concentrar vastas areas nas

maos de alguns poucos individuos néo foi o resultado inicialmente pretendido pela

4 SILVA , Maria Aparecida Daniel. Terra "Sem lei, nem Rei". Dissertacdo (Mestrado em Histéria) -
Universidade Federal de Goias, Goiania, 2000. p.66.

5 MARQUES, Benedito Ferreira, MARQUES, Carla Silva. Direito Agrario Brasileiro. 122 edigédo.
Sao Paulo. Gen, 2016. p. 24

6 PEREIRA , Luciene Maria Pires. As sesmarias em Portugal e no Brasil: a colonizagao do Brasil
analisada por meio das cartas de doacao e dos forais . p.126 . Dissertagcdo (Mestrado em Historia)
- Universidade Estadual Paulista, Assis, 2010.

7 SILVA, Maria Aparecida Daniel. op. cit. p. 66.



11

Coroa, mesmo porque isso poderia impedir o aproveitamento econémico da terra,
ante a dimenséo e a possibilidade de cultivo.
Cumpre destacar, ainda, os apontamentos de Marques, que evidenciam o0s

pontos positivos e negativos do regime em comento:

0 emprego do instituto das sesmarias, no Brasil, foi maléfico e
benéfico a um s6 tempo. Maléfico porque, mercé das distorces
havidas, gerou vicios no sistema fundiario até os dias de hoje, que
reclamam reformulacdo consistente e séria. Benéfico porque, a
despeito de os sesmeiros ndo cumprirem todas as obrigacdes
assumidas, permitiu a colonizagdo e o povoamento do interior do
Pais, que se consolidou com dimensdes continentais.®

Portanto, o sistema sesmarial na colbnia, apesar de reconhecidamente ter
sido responsavel pela colonizagdo e estruturacdo do Pais, concedeu as terras,
exclusivamente, aos amigos do Rei, restando, aos homens rusticos e pobres
apropriarem-se de pedacos de terras distantes e remotas das éareas de
concentracéo da populagéo.®

Nesse diapaséo, verifica-se que a segregacado socioespacial no Brasil ndo é
problema recente, dado que a implantacdo do sistema de sesmarias no territorio
brasileiro gerou durante o periodo colonial, a concentracdo de terras nas maos de
uma minoria pertencente a uma classe privilegiada. Para Furtado, as raizes dos
problemas fundiarios no Brasil decorrem da heranga do funcionamento da col6nia
e das leis vigentes nesse periodo, as quais principiaram a desigualdade na

distribuicéo de terras.1°

2.2 O Regime de Posses e a lei de Terras

Insta ressaltar a efetividade do regime sesmarial, o qual perdurou por quase
300 (trezentos) anos no Brasil, tendo sido extinto apenas em 17 de julho de 1822,
por meio de resolugéo n° 76 do Principe Regente D. Pedro I. No entender de José
Edgard Penna, a suspensao do regime sesmeiro ocorreu porque nao mais atendia
as necessidades sociais da Colbnia, que encontrava-se na preméncia da

emancipacdo e pejada de um carater antilusitano.*!

8 MARQUES, Benedito Ferreira, MARQUES, Carla Silva. op.cit. p. 24.

9 MATTOS NETTO, Antonio José de. op. cit. p. 95.

10 FURTADO, C. Pequena introducéo sobre o desenvolvimento. Sao Paulo: Nacional, 1989.
11 PEREIRA, José Edgar Penna Amorim. Terra Devolutas, In BARROSO, Lucas Abreu (org), O
Direito Agrario na Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 25.
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Apos a extincdo do regime sesmeiro ndo houve, por quase 30 (trinta) anos,
outra norma regulamentadora que o substituisse. Durante esse periodo, conhecido
pelo regime de posses, a principal forma de aquisicdo do dominio privado sobre as

terras era a simples ocupacéo ou posse. Marques, acerca disso, assevera:

De fato, foi demasiado longo o tempo em que o Brasil passou sem
lei que disciplinasse a aquisicdo de terras. Nem mesmo a primeira
Constituicdo — a de 1824 —, editada ap6s a proclamacédo da
independéncia, trouxe normas reguladoras a respeito. [...] No
chamado periodo “extralegal” ou “das posses”, a ocupacao
desenfreada do vasto territorio foi absolutamente desordenada.
Imperou o apossamento indiscriminado de &reas, menores ou
maiores, dependendo das condigbes de cada um, sem que
houvesse quaisquer ébices.*?

Aparentemente, diante desse cenario, o regime das posses parecia ter
beneficiado os pequenos colonos, devido a auséncia de grandes obstaculos para
0 acesso a terra. Nesse sentido, preceitua Mattos:

tinha chegado a oportunidade do pequeno colono que por ser
lavrador de poucos haveres, desenvolvia seu trabalho a base da
forca familiar e residia, com sua familia, na gleba trabalhada.'®

Todavia, a despeito da possibilidade do pequeno colono ter maiores chances
de acesso a terra, verificou-se, na realidade, o aumentou a concentracado
latifundiaria, conforme assegura o mestre José Edgard Pereira, tendo em vista que,
ocorreu a ampliacdo das possessfes dos sesmeiros, que possuiam maiores
condicdes econdmicas.*

O vacuo legislativo foi preenchido apenas em 1850, quando surge como
marco legal a Lei n°® 601, consagrada como Lei de Terras, com o intuito de
transmutar a realidade fundiaria instalada no Pais, a qual estava fora do controle
estatal. Com fulcro na licdo de Benedito Marques e Carla Marques, a chamada Lei

de Terras teve por objetivos basicos:

(1) proibir a investidura de qualquer sudito, ou estrangeiro, no
dominio de terras devolutas, excetuando-se os casos de compra e
venda; (2) outorgar titulos de dominio aos detentores de sesmarias

12 MARQUES, Benedito Ferreira, MARQUES, Carla Silva. Direito Agrario Brasileiro.122 edicao.
Sao Paulo: GEN, 2016. p. 25.

13 MATTOS NETTO, Antonio José de. op. cit. p. 95.

14 PEREIRA, José Edgar Penna Amorim. p.26
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ndo confirmadas; (3) outorgar titulos de dominio a portadores de
guaisquer outros tipos de concessdes de terras feitas na forma da
lei entdo vigorante, uma vez comprovado o cumprimento das
obrigagbes assumidas nos respectivos instrumentos; e (4)
assegurar a aquisicdo do dominio de terras devolutas através da
legitimac&o de posse, desde que fosse mansa e pacifica, anterior e
até a vigéncia da lei.®

Nesse contexto, a Lei n°® 601 possuia como principais aspectos: a delimitacéo
da propriedade no Brasil, a nova forma de aquisicao da propriedade, a legitimacéo
das sesmarias concedidas que ndo tinham caido em comisso, a legitimacdo das
posses ocorridas durante o Império das ocupacdes e a demarcacdo das terras
devolutas.

De posse dessa andlise, interessa frisar que a lei de terras foi a primeira
iniciativa, no sentido de organizar a propriedade privada, estabelecendo como
critério para aquisicdo da propriedade apenas a compra e venda. Bem como, foi a
primeira forma de legitimacéo de posses em observancia a fungéo social. Segundo
Melo referida lei ainda que no campo tedrico representou uma oportunidade de
distribuicdo funcional dos iméveis no Brasil, tendo em vista, a necessidade de
revalidacdo das sesmarias ou legitimacdo das posses com base na fung¢ado social
de moradia e de cultivo.'®

Todavia, na realidade, a lei de terras, conforme assevera Torres,
materializou-se num grande obstaculo a concretude da legitimacé&o de posses, pois
o valor que deveria ser pago como requesito para obtencéo do titulo era de dificil
alcance pelos posseiros, 0s quais hdo possuiam recursos. Neste contexto, a terra
permaneceu como privilégio.'’

Nesse diapasao, referida lei, dentre outras questbes, visava impedir o
alcance por qualquer pessoa a propriedade, fazendo-se necessaria a
obstaculizacdo da legitimacdo de posses até entdo consumadas e a restricdo a
aquisicdo da propriedade apenas pela compra e venda, tendo em vista que o
contexto socioeconémico da época estava passando por profundas

transformacoes.*®

15 MARQUES, Benedito Ferreira, MARQUES, Carla Silva, op. cit. p. 25.

16 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Legitimacdo de posse dos imoveis urbanos e o direito a
moradia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 25.

17 TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da
funcédo social. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 85.

18 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Legitimacdo de posse dos im6éveis urbanos e o direito a
moradia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 27.
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Dentre tais transformacdes, destaca-se inicialmente, a crise da méo-de-obra
escrava instaurada em razao da aprovacdo da Lei Eusébio de Queiroz que abolia
o trafico negreiro para o Brasil, equiparando-o a crime de pirataria. Em decorréncia
disso ocorreu a diminuicdo gradativa da mao de obra escrava e inversamente
proporcional o aumento do preco dos mesmos.*°

Diante desse quadro, a solugéo imediata foi utilizar os escravos das regides
decadentes do Nordeste??, vez que os nativos eram tidos como desqualificados e
preguicosos. Assim como, objetivando o aumento na oferta de mao-de-obra,
também foi incentivada a utilizacdo da mao de obra assalariada dos imigrantes
europeus, 0s quais eram, na sua maioria, empobrecidos e sem recursos.?!

Esses novos grupos representavam uma ameaca ao interesse economico de
muitos proprietarios de terra, pois diante do panorama surgido com a extincdo do
regime de sesmarias em 1822 e o predominio do império das posses, caso nao
houvesse a promulgacéo da lei de 1850, esse contingente populacional poderia
ocupar terras e té-las como propriedade. Nesse sentido,” a Lei de Terras fez,
apenas, respeitar as posses consolidadas até data de sua promulgacao, proibindo
0 ato possessorio agrario futuro, taxando-o como crime”??

Portanto, tendo em vista a preocupac¢éo da oligarquia rural com a oferta de
mao-de-obra, a lei foi utilizada como instrumento de direcionamento da populacéo
ao mercado de trabalho, uma vez que, endureceu a forma de aquisicdo da
propriedade, limitando-a a compra e venda.?3

Nesse cendrio, para os novos trabalhadores nacionais, escravos e imigrantes
nao restava nenhuma possibilidade real de obtencéo das terras, ante as condi¢des
econdmicas dos mesmos. Desta forma, ganhou forca e alcance territorial a excluséo
socioeconbmica vigente a época, pois apenas as elites possuiam rendimentos

suficientes para adquirir a terra.

19 MENDES, José Sacchetta Ramos, Designios da lei de terras: imigracdo, escravismo e
propriedade fundiaria no Brasil Império. Caderno CRH. Salvador, v. 22, n. 5, p. 173 - 184 p.
181, Jan/Abr. 2009.

20 COSTA, Emilia Viotti da. Da Monarquia a Republica: Momentos decisivos. 6°ed. Sao Paulo.
Fundacgéo Editora da UNESP. 1999. p. 251.

21 MENDES, José Sacchetta Ramos, Designios da lei de terras: imigragdo, escravismo e
propriedade fundiaria no Brasil Império. Caderno CRH. Salvador, v. 22, n. 5, p. 173 - 184, Jan/Abr.
2009. p. 181

22 MATTOS NETTO, Antonio José de. op. cit. p. 99.

28 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Legitimacdo de posse dos imd@veis urbanos e o direito a
moradia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 28.
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Nesta mesma perspectiva, Holston entende que a novel legislacao perpetuou
a desigualdade e injustica presentes até os dias atuais na sociedade brasileira, vez
gue criminalizou a condi¢do como a populacdo de baixa renda adquiria terras no
Brasil.?* Ainda segundo o autor, é cristalino que a legislagédo veio restringir a
propriedade fundiaria, tendo em vista os obstaculos dirigidos aos cidadaos
brasileiros e imigrantes. 2°

Em 1888, com abolicdo da escravatura, o problema se intensificou. Os
escravos recém libertos que antes moravam com seus senhores ficaram sem
moradia e por ndo possuirem capacidade econémica para adquiri-las, precisaram

buscar por outra opcdes de moradia. Conforme os ensinamentos de Lehfeld:

Com a libertacdo dos trabalhadores escravizados - oficializada pela
Lei Aurea, de 1888 - e, a0 mesmo tempo, com o impedimento de os
mesmos se transformarem em camponeses, quase dois milhdes de
adultos ex-escravos saem das fazendas, das senzalas,
abandonando o trabalho agricola, e se dirigem para as cidades, em
busca de alguma alternativa de sobrevivéncia, agora vendendo
“livremente” sua forca de trabalho. Como ex-escravos, pobres,
literalmente despossuidos de qualquer bem, resta-lhes a Unica
alternativa de buscar sua sobrevivéncia nas cidades portuarias,
onde pelo menos havia trabalho que exigia apenas forca fisica:
carregar e descarregar navios. E, pela mesma lei de terras, eles
foram impedidos de se apossarem de terrenos e, assim, de
construirem suas moradias: os melhores terrenos nas cidades ja
eram propriedade privada dos capitalistas, dos comerciantes etc.
Esses trabalhadores negros foram, entdo, a busca do resto, dos
piores terrenos, nas regibes ingremes, nos mMorros, ou nos
manguezais, que hao interessavam ao capitalista. Assim, tiveram
inicio as favelas. A lei de terras é também a "méae" das favelas nas
cidades brasileiras.2¢

Por tudo o exposto, segundo Gomes, a lei de terras tinha como objetivo
precipuo proteger o status quo da propriedade privada, tornando-a intangivel para
mao de obra agraria e negros, 0s quais nao tiveram a possibilidade de ter uma terra
gue lhes permitisse unir liberdade com dignidade e sobrevivéncia. Esses grupos

vulneraveis, lentamente migraram em dire¢do as cidades, formando periferias e

24 HOLSTON. James. Cidadania Insurgente: disjun¢des da democracia e da modernidade no
Brasil. Traducédo de Claudio Carina. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2013, p. 182.

25 |dem ibidem, p. 180.

26 _LEHFELD, Neide Aparecida de Souza. Uma abordagem populacional para um problema
estrutural: a habitacdo. Petropolis: Vozes, 1988. p. 7
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suburbios. Esse problema apenas se acentuou com a proclamacéo da Republica e

o com processo de industrializagéo no Brasil.?’

2.3 A Republica, O Processo de Industrializacdo e o Fendbmeno Urbano no Brasil

Conforme visto, o problema urbano possui raizes nos primérdios da
sociedade brasileira, sobretudo com o advento da lei de terras de 1850 e a
emergéncia do trabalho livre em 1888.2¢ Esses acontecimentos fizeram surgir o
problema da habitacdo e a exclusdo social presente no crescimento urbano,

conforme aponta Maricato:

O crescimento urbano sempre se deu com exclusado social, desde a
emergéncia do trabalhador livre na sociedade brasileira, que é
guando as cidades tendem a ganhar nova dimenséao e tem inicio o
problema de habitac&o. 2°

A mesma autora destaca que a consolidacdo do processo de urbanizagéo no
Brasil comeca entre os seculos XIX e XX, compelido pelo aumento da méao-de-obra
livre, a proclamacéo da Republica e o inicio da industrializacédo.*° Esses fendmenos
foram responséaveis pela perpetuacédo da desigualdade socioespacial.

O primeiro ponto que merece destaque foi a proclamacao da republica em
1889, a qual prestigiou as cidades, transformando-as no cartdo postal do novo
governo, a fim de mostrar a imponéncia de uma jovem republica. Isso provocou o
interesse de diversos grupos sociais, dentre os quais, 0s escravos recém libertos e
0S pequenos proprietarios. 3t

Todavia, nesse momento, 0 pais passaria por um processo de
embelezamento paisagistico e de predominancia de um mercado imobiliario de
corte capitalista. Processo esse que desencadeou na exclusao dos mais pobres,

através do afastamento desses grupos das areas centrais, gerando nitida

2T GOMES, Laurentino. 1889: como um imperador cansado, um marechal vaidoso e um professor
injusticado contribuiram para o fim da monarquia e a proclamacédo da Republica no Brasil. Sdo
Paulo: Globo, 2013. p. 73.

28 MARICATO, Erminia. Brasil, Cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petrépolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 23.

29 MARICATO, Erminia. Brasil, Cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petrépolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 22.

30 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petropolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 17.

3L RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negagéo e
Perspectivas para Implementacédo Futura. Revista de Direito da Cidade. Rio de Janeiro. v. 05, n.
01, p. 51 -64, 2008.
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segregacao territorial. Segundo Maricato, as reformas urbanas ocorridas durante
esse periodo formaram a base de um urbanismo moderno “a moda da periferia.®?

O deslocamento deste contingente populacional para a periferia da cidade
nao foi guarnecido da necessaria politica de infraestrutura. Segundo Ribeiro essa
remocdo em massa foi, inclusive, favorecida pela incipiente legislacao urbanistica
que endureceu as normas de habitacédo nas areas centrais.3?

Nesse interim, as periferias foram sendo formadas como Unica alternativa
para este contingente populacional. Areas de concentracdo sem qualquer
infraestrutura, acarretando o surgimento de ocupacdes irregulares e loteamentos
clandestinos.3*

Com arevolugéo de 1930 e o processo de industrializagéo, a urbanizacéo se
intensificou, influenciando no éxodo rural. Nesse periodo a economia comeca a
romper com o modelo agrario-exportador para se reorientar com base no modelo
urbano-industrial. Nessa perspectiva, no inicio da era Vargas, o Estado visando o
desenvolvimento industrial comecou a investir fortemente em infraestrutura e
melhores condicfes fisicas das cidades, pretendendo atender as necessidades
locais, mas, sobretudo, a substituicdo de importagdes.3®

Cumpre frisar que, embora o Brasil fosse uma Republica, ainda havia a
perpetuacédo de interesses hegemonicos. Desta vez, manifesto pela hegemonia
politica da burguesia industrial. Conforme leciona Maricato, esse cenario marcara o

processo de urbanizacéo brasileiro:

Essa ambigtidade entre ruptura e continuidade, verificada em todos
0s principais momentos de mudanca na sociedade brasileira,
marcard o processo de urbanizacdo com as raizes da sociedade
colonial, embora ele ocorra em pleno século XX, quando
formalmente o Brasil € uma Republica independente. A questédo
fundiaria, que ocupou um lugar central nos conflitos vividos pelo
pais, no século XIX, se referia fundamentalmente ao campo.36

%2 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petropolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 17.

3 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negagéo e
Perspectivas para Implementacéo Futura. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 05, n.
01, p.50 -64, 2008. p. 54

% RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negagéo e
Perspectivas para Implementacéo Futura. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 05, n.
01, p. 50 -64, 2008. p. 54

% MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petropolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 17.

% MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petropolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 17.
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Com o desenvolvimento da industrializacdo e a consequente reformulacéo
da estrutura urbana, as cidades tornavam-se cada vez mais atrativas. Na década
de 1960 aumentou o éxodo rural que ocorreu como consequéncia da modernizacao
campestre, do processo de industrializagdo, assim como das dificuldades de
subsisténcia dos trabalhadores rurais sem alternativa no campo.3’

A reunido desses fatores no campo e o consequente éxodo rural gerou
reflexos também na cidade. Durante o periodo entre 1940 e 2000, ocorreu uma
inversao no que se refere ao lugar de residéncia da populagao brasileira. Tendo em
vista que, em 1940 a taxa de urbanizacdo era de 26,3%, jA em 2000 alcanca o
patamar de 81,2%.38

Nesse sentido, gradualmente, os centros urbanos passaram por um

crescimento da populacdo. Acerca disso, Leite apud Garbossa e Silva explica que:

0s espacos urbanos foram ocupados de forma rapida e
desordenada, ndo havendo, assim, um planejamento prévio para a
ocupacao do solo urbano, o que gerou um intenso processo de
periferizagdo e uma consequente marginalizagdo socioespacial,
sentida/vivida por uma grande parcela da populacdo que esta longe
da infraestrutura urbana.*®

Junto com o aumento da populagéo urbana vieram as demandas por uma
maior atuacado de Estado Social, ante a necessidade da prestacdo de servi¢cos
essenciais como educacéao, transporte urbano, acesso a 4gua potavel, saneamento
basico, os quais nédo foram atendidos a contento pelo poder publico.4°Porquanto, a
condicao de ilegalidade servia como escudo para justificar a falta de assisténcia por
parte da administracdo para esse contingente populacional, a esse respeito,

assevera Alfonsin:

S"PAZ, R. D. O.; TABORDA, K. J; Politica Nacional de Habitag&o, Intersetorialidade e
Integragao de Politicas Publicas. Curso a Distancia, Trabalho Social em Programas e Projetos
de Habitac&o de Interesse Social. Brasilia: Ministério das Cidades. 2010. p.15

% MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 32 ed. Petropolis, RJ:
Vozes, 2008. p. 16.

3% GARBOSSA, Renata Adriana; SILVA, Rodolfo dos Santos. O processo de producéo do
espaco urbano: impactos e desafios de uma nova urbanizag&o. Curitiba. Intersaberes, 2016. p.
145.

40 CARDOSO, Anténio Carlos Apolinario de Souza; CARDOSO, Roberto Apolinario de Souza. A
Regulagédo Dos Litigios Coletivos sobre a posse de imoveis urbanos no CPC/15: avancgos e
limites. Revista de Processo, Jurisdi¢cdo e Efetividade da Justica, Salvador, v. 04, n. 01, p. 163-
185, 2008. p. 171.
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A tensdao legalidade/ilegalidade acompanha a formacao do Estado
e do territério brasileiro, em especial das cidades. [...] O fato é que
essa perversa combinacao do Direito Civil com o Direito Urbanistico
condena uma boa parte da populacdo das cidades a uma condi¢do
de subcidadania, pois sua relacdo com a terra ndo € titulada e a
ocupacao esta sempre desconforme com 0s preceitos urbanisticos.
Derivou dai uma profunda desigualdade na distribuicdo dos
investimentos publicos, que, historicamente, no Brasil, sempre
ocorrem nas regides ja bem infra-estruturadas da cidade. Assim, a
irregularidade juridico-urbanistica da ocupagédo serve como uma
espécie de escudo, para justificar o abandono dos territérios fora-
da-lei pelo Poder Publico e a lei serve como instrumento de
acumulacdo de riqueza e concentracdo da renda nas cidades, e,
portanto, como fonte inequivoca de legitimacdo de uma ordem
excludente e injusta.**

Nesse contexto, ante aos altos custos da cidade e falta de assisténcia estatal,
ocorreu 0 aumento de favelas e as ocupac0es irregulares, pois eram alternativas de
baixo custo, que estavam ao alcance das condicbes econdmicas de cada uma
dessas pessoas. Diante dessa ingeréncia, os centros urbanos foram sendo
formados também por corticos, ocupacdo de areas ilegais, de preservacao
ambiental, etc, tornando a habitacdo uma demanda histérica a ser respondida pelo
Estado.

Ante 0 exposto, constata-se que 0s problemas urbanos de moradia, como
ocupacdo irregular do territorio, déficit habitacional, dentre outros, estédo
relacionados aos problemas historicos da estrutura fundiaria do Brasil. Conforme
vimos, a partir da segunda metade do século XX, o indice demografico tornou-se
majoritariamente urbano no Brasil, em decorréncia da industrializagdo, movimentos
migratorios internos, processos de imigracdo, assim como o éxodo rural, gerando
uma situacao de desajuste social.

Nesse contexto, assevera Paz e Taborda que “as cidades brasileiras
cresceram marcadas pela auséncia de planejamento urbano e pelo favorecimento
dos interesses das elites dominantes.”*? Sendo esse problema estruturante advindo
de uma realidade histérica, presente na histéria nacional, desde o Brasil-col6nia, da

independéncia, do fim da escraviddo, da proclamacdo da Republica, do

4L ALFONSIN, Betania. O significado do Estatuto da Cidade para os processos de regularizacdo
fundidria no Brasil. in Regularizacdo Fundidria Plena: referéncias conceituais. Rolnik, R. (org.). Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007. p. 71-72.

2 PAZ, R.D. O.; TABORDA, K. J; Politica Nacional de Habitac&o, Intersetorialidade e
Integracao de Politicas Publicas. Curso a Distancia, Trabalho Social em Programas e Projetos
de Habitacéo de Interesse Social. Brasilia: Ministério das Cidades. 2010. p.12.
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desenvolvimento industrial-urbano, com o neoliberalismo e com a financeirizacéo

da economia.*3

2.4 A Situagéo Habitacional e urbana nas ultimas décadas

Diante do problema de moradia presente nos centros urbanos, foi criado em
1964 o Banco Nacional de Habitacdo — BNH, tendo como objetivo o estabelecimento
de uma politica publica de moradia para as classes mais pobres. Todavia, conforme
o entendimento de Ribeiro, o BNH se apresentou como uma estratégia do governo
para ampliar a industria de construcéo, visando o capital imobiliario.*4

Ainda segundo a autora, malgrado, o surgimento de politicas publicas
voltadas para a habitacdo. Durante referido periodo, aumentou o nimero de favelas,
pois tal processo ocorreu sem a oitiva da populacao beneficiaria, o que inviabilizou
o éxito da politica publica, posto que os novos custos da “moradia legalizada”, quais
sejam, agua, luz, telefone e a propria prestacdo dos imoveis, ndo poderiam ser
suportados por esses grupos, ante a sua condi¢cdo de vulnerabilidade econdmica.*®

A vista disso, restou impossibilitada a aquisi¢cdo de imdveis ou o pagamento
de aluguéis no mercado formal por parte da populacdo de baixa renda. Neste
cenario, verifica-se que o0 processo de urbanizacdo ficou marcado pela falta de
politicas publicas efetivas para provimento habitacional, considerando o valor dos
salarios e o pagamento do preco da moradia, ndo restando possibilidades de
financiamento dos imoveis para esse grupo.*

Nesse toar, Alfonsin citado por Cafrune evidencia:

[alijadas] da possibilidade de inserirem-se na cidade por meio de
uma ocupacao regular do espaco urbano, essas popula¢des néo
tém outra opg¢do a ndo ser ocupar terrenos ociosos, publicos ou

% PAZ, R. D. O.; TABORDA, K. J; Politica Nacional de Habitac&o, Intersetorialidade e
Integragao de Politicas Publicas. Curso a Distancia, Trabalho Social em Programas e Projetos
de Habitacéo de Interesse Social. Brasilia: Ministério das Cidades. 2010. p.13.

4 RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negacéo e
Perspectivas para Implementacéo Futura. Revista de Direito da Cidade. Rio de Janeiro. v. 05, n.
01, p. 51 -64, 2008. p. 54

% RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negacéo e
Perspectivas para Implementacéo Futura. Revista de Direito da Cidade. Rio de Janeiro. v. 05, n.
01, p. 51 -64, 2008. p. 55

46 CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediag&o de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate tedrico a
construgédo politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217,
2010. p. 200.
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privados, para poder exercer o mais elementar dos direitos de um
ser humano: o direito de morar.*’

Portanto, cumpre destacar que nédo basta remover a populacdo de baixa-
renda para outras areas, as remocOes devem ser acompanhadas de politicas
publicas capazes de garantir o direito a moradia adequada. A esse respeito,
criticando a politica simplista de remocdes de moradores de favelas e areas
ambientalmente frageis para outras localizag6es, Triginelli e Souza destaca que
“Simplesmente afirmar que é necessario produzir moradia para a populacéo privada
de opcbes, que ndo sejam as formas ilegais, ndo traz solucdo eficaz para a
habitacao popular”.#®

Isso porque, a ocupacdo geralmente esta relacionada a localizagdo do
imével, que possibilita oferta de trabalho, melhores condi¢cdes de locomocédo e
acesso a servicos publicos nas proximidades. Bem como, a existéncia de redes
sociais de cooperacdo entre os moradores que funcionam como atenuantes dos
problemas sociais que alcancam esses grupos, em razdo do Estado ausente.*?

Nas ultimas décadas, o problema persiste. Segundo levantamento feito pela
Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias - Abrainc em parceria com a
Fundacédo Getulio Vargas - FGV, o déficit de moradias cresceu 7% em apenas dez
anos, de 2007 a 2017, tendo atingido quase 7,78 milhdes de unidades habitacionais

em 2017.50 Recorde da série histérica apresentada no grafico abaixo:

47 CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediacéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate tedrico a
construgdo politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217,
2010. p .200.

48 SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancados de
direito a moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.45.

# RIBEIRO, Tarcyla Fidalgo. As Favelas e o Direito a Cidade: Histérico de Negacéo e
Perspectivas para Implementacéo Futura. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 05, n.
01, p. 50 -64, 2008. p. 54

% FGV - FUNDACAO GETULIO VARGAS. Anélise das Necessidades Habitacionais e suas
Tendéncias para os Proximos Dez Anos. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://www.abrainc.org.br/wp-content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf. Acesso em
01/09/19.
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Figura 1 - Evolugao do Déficit Habitacional Total (NUmero de Unidades) - 2007 - 2017
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Fonte: FGV.

Consonante a isso, na exposi¢cao de motivos da Resolugéo n°® 10 de 17 de
outubro de 2018 que dispde sobre solucdes garantidoras de direitos humanos e
medidas preventivas em situacdes de conflitos fundiarios coletivos rurais e urbanos,

destacou-se que:

O acelerado processo de urbanizacéo, o acesso ao solo urbanizado
e a moradia se torna cada vez mais dificil para grande parte da
populacdo, especialmente a populacdo pobre que se vé obrigada a
ocupar areas da cidade consideradas de alto risco aumentando a
vulnerabilidade frente as tragédias naturais. Apesar de um certo
avanco nas Ultimas décadas com a criacdo do Ministério das
Cidades, do Conselho das Cidades, do Programa Minha Casa
Minha Vida e de todo um marco regulatério do acesso a terra e dos
Planos Diretores, o Brasil vive um forte retrocesso na area da
moradia e do direito & cidade. Com a inatividade do Conselho das
Cidades, por ndo convocacdo da Conferéncia e designagcdo dos
conselheiros da sociedade civil, e a revisdo do programa Minha
Casa Minha Vida houve uma brutal reducdo nos investimentos
publicos em producdo de moradias e em obras de infra-estrutura
urbana.®!

Portanto, depreende-se que o0 atual contexto urbano brasileiro continua
sendo caracterizado pela distribuicdo desigual de terras, segregacao socioespacial
e falta de acesso a moradia pela parcela economicamente vulneravel da sociedade,

em consequéncia disso, ocorrem as ocupacdes de areas irregulares por esses

51 BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos. Conselho Nacional dos Direitos Humanos.
Resolugédo n° 10, de 17 de outubro de 2018. Dispde sobre solu¢des garantidoras de direitos
humanos e medidas preventivas em situac@es de conflitos fundiarios coletivos rurais e urbanos.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 24 outubro 2018, se¢éo 1, p. 118. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/diarios/214526475/dou-secao-1-24-10-2018-pg-118. Acesso em:
01/08/19.
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grupos que detém somente a posse sobre estes imoveis, 0 que gera as disputas
sociais e consequentemente os conflitos fundidrios urbanos, e por vezes, 0s

despejos e as violagBes ao direito fundamental & moradia.
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3 OS CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS, OS DIREITOS REAISE O
DIREITO A UMA MORADIA ADEQUADA

A situacdo habitacional e urbana assinalada pela concentracdo fundiaria e
processo irregular de urbanizagcdo das cidades tem como consequéncia a
dificuldade de acesso a moradia para a populacdo de baixa-renda, gerando o
aumento da ocorréncia dos conflitos fundiarios urbanos e da chamada cidade ilegal.

Maricato destaca que “a ilegalidade urbanistica convive com a ilegalidade na
resolugdo de conflitos: ndo ha lei, ndo ha julgamentos, ndo ha Estado”.5? Tendo em
vista que, diante da falta de alternativas na cidade, a invasédo e ocupacao de areas
irregulares torna-se regra.>?

Cumpre evidenciar que a definigcdo de conflitos fundiarios urbanos encontra
arrimo em um vasto campo normativo, tecidos no ambito internacional e nacional,
0s quais tratam do direito a moradia adequada, assim como disposi¢cdes legais que
estabelecem os limites a pratica de remocfes realizadas nos casos desses
conflitos.>

Todavia, apesar do consenso internacional e o arcabougo positivo
substancial a respeito da protecdo do direito a moradia adequada, na realidade o
gue ocorre é uma diferenca grotesca entre as garantias constantes no ordenamento
juridico e a sua efetividade.>® Prova disto, é o déficit habitacional de 7,8 milhdes,
conforme apontado anteriormente.

De acordo com Cafrune, € nessa perspectiva de garantia do direito a moradia
gue encontram-se os conflitos fundiarios urbanos, “seja por meio das ocupacodes de

imoveis urbanos vazios e das reivindica¢ces para a regularizacao fundiaria, seja em

%2 CASTRIOTA, Leonardo Barci. (Org). Urbanizacédo Brasileira: Redescobertas. Belo Horizonte.
Editora C/ARTE, 2003. p.79. Disponivel em: https://erminiamaricato.net/capitulos-e-artigos-
academicos/

% ARAUJO, Marinela Machado; SOUZA, Adriano Stanley Rocha (orgs). Estudos Avancados de
Direito a moradia. Arraes Editora. Belo Horizonte, 2014. p. 45

% MILANO, Giovanna Bonilha. Conflitos Fundiarios Urbanos e Poder Judiciario: DecisGes
Jurisdicionais na producdo da segregac¢do socioespacial. Dissertacdo (Doutorado em Histéria) -
Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2016. p.

% MILANO, Giovanna Bonilha. Poder Judiciario e conflitos fundiarios urbanos: molduras
processuais da disputa. Revista eletrénica de direito civil: civilista.com. n. 02, 2017. p .2.
Disponivel em: http:/civilistica.com/wp-content/uploads/2017/12/Milano-civilistica.com-
a.6.n.2.2017.pdf. Acesso em: 08/08/19
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razao dos empreendimentos publicos e privados que buscam remover populacdes

de baixa renda”*t

3.1 Os conflitos Fundiarios Urbanos

O conflito fundiario urbano ocorre em decorréncia da reivindicacao da posse
ou propriedade de determinado imoével. Configura-se quando h& ocupacdo de
imével de posse ou propriedade alheia geralmente por parte de uma coletividade
em situacao de hipossuficiéncia e vulnerabilidade juridica e econbémica, a fim de
atender uma demanda por moradia.®’

Segundo Cafrune h& duas categorias de ocupacdo por grupos sociais
populares, as quais sao percebidas como irregularidade fundiaria e/ou
irregularidade construtiva, podendo ainda estas serem observadas em uma
situagcdo concreta de forma combinada, com a ocupacgéo incorrendo nesses dois
tipos.>®

Quanto a irregularidade construtiva, esta se refere a construcao dos edificios
a revelia das previsbes administrativamente e legalmente postas pela
Administracdo Publica. J4 a irregularidade fundiaria, objeto do presente estudo,
advém da utilizacdo da posse injusta, carecendo os grupos de titulo habil de dominio
do terreno, utilizando o solo, através de uma categoria juridica precéria, para
concretizar o direito a moradia.>®

Para fins da Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos, o artigo 3° da Resolugcédo n° 87 de 2009 do Conselho das
Cidades - CONCIDADES apresenta uma definicdo formal deste conflito social na
area urbana:

disputa pela posse ou propriedade de imével urbano, bem como
impacto de empreendimentos publicos e privados, envolvendo
familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que

% CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediacéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate tedrico a
construgdo politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217,
2010. p .202.

5 Martins, Jorge Lucien Munchen, Schavsberg, Benny. Conflitos Fundiarios Urbanos. In:Encontro
Nacional da Associacdo Nacional de Pés-graduacéo e Pesquisa em planejamento urbano regional,
18, 2019. Natal. Anais...

%8 CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediagéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate teérico a construcio
politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217, 2010. p .199.

% CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediacéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate tedrico a construcéo
politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217, 2010. p .199.
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necessitem ou demandem a protecdo do Estado na garantia do
direito humano a moradia e a cidade.®

Nesse interim, conforme pontua Cafrune, os sujeitos envolvidos nos conflitos
fundiarios urbanos sdo de um lado, os grupos sociais populares e a populagéo de
baixa-renda que ocupam o imovel, em razdo da vulnerabilidade econdmica,
territorial e social que se encontram. E do outro lado, o proprietario do imével
ocupado que pode ser o particular ou o poder publico.5*

Portanto, os conflitos fundiarios urbanos tém como objeto a terra urbana,
guestdes referentes a planejamento e gestéo territorial, tendo como ponto central a
disputa em torno da posse ou da propriedade urbana.®?

Nesse diapasdo, com o intento de melhor elucidar o presente estudo, &
importante interpretar o conflito social da disputa fundiaria urbana considerando os
direitos fundamentais dos grupos atingidos, tais quais, o direitos de propriedade,
posse e o direito a moradia, tendo em vista, o enfrentamento desses direitos nos

conflitos sociais sob analise.

3.2 Dos direitos reais: no¢des de propriedade e posse

Preliminarmente, cumpre destacar que o direito privado esta se
personalizando no ordenamento juridico contemporaneo diante da forca da teoria
conhecida como constitucionalizacdo do Direito Civil. Dessa forma, a presente
analise dos direitos reais serad pautada na constitucionalizacdo desse ramo do
Direito, em observancia a funcao social da propriedade e a efetivacdo do direito a

moradia como direito fundamental.®3

% BRASIL. Ministério Das Cidades. Conselho Das Cidades. Resolugdo Recomendada n° 87, de 8
de dezembro de 2009. Recomenda ao Ministério das Cidades instituir a Politica Nacional de
Prevencao e Mediagéo de Conflitos Fundiarios Urbanos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 25 maio
2010, secao 1, n. 98, p. 88. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/diarios/5259085/pg-88-
secao-1-diario-oficial-da-uniao-dou-de-25-05-2010. Acesso em: 01/08/19.

61 CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediagéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate teérico a construcio
politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217, 2010. p .203.

52 CAFRUNE, Marcelo Eibs. Mediacéo de Conflitos Fundiarios Urbanos: do debate teérico a construcio
politica. Revista da Faculdade de Direito UniRitter, Porto Alegre, n. 11, p. 197- 217, 2010. p .202.

8 PEREIRA, André Gongalo Dias Pereira, CARDOSO, Henrique Ribeiro, FEITOSA, Maria Luiza Pereira de
Alencar Mayer. (Orgs.). Hipervulnerabilidade, satde e humanizagao do direito civil constitucional. Jodo
Pessoa, Editora da Universidade estadual da Paraiba, 2017. p.110.
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3.2.1. Do direito de propriedade

O direito de propriedade no ordenamento juridico interno encontra arrimo
constitucional no rol dos direitos fundamentais, elencado no artigo 5°, inciso XXII,
da carta Magna, seguido pela funcdo social da propriedade, enquanto limitadora
desta.

Conforme os ensinamentos de Goncalves, o conceito de propriedade €&
dindmico, estando referida garantia sujeita a um processo de relativizacao, tendo
como base de fundamentacdo os parametros estabelecidos na legislacéo
ordinaria.®*

Nesse sentido, o codigo civil de 2002 apesar de nao trazer uma definicao
formal do que seria a propriedade, evidencia em seu art. 1.228, caput, os elementos
que a caracterizam, dispondo que “o proprietario tem a faculdade de usar, gozar e
dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a
possua ou a detenha.”®>Em conformidade com a lei fundamental e a previsédo da
funcionalidade da propriedade, o paragrafo 1° do artigo 1.228, condiciona o direito
de propriedade a observar a sua funcéo social.

Desta forma, de posse desses elementos, pode-se conceituar o direito de
propriedade como “o direito real de usar, gozar ou fruir, dispor e reivindicar a coisa,
nos limites da sua funcgao social”®

Posto isto, segundo preleciona Carlos Roberto Gongalves, o primeiro
elemento da propriedade usar, consiste na faculdade de utilizacdo da coisa pelo
dono a seu querer, sendo limitado pela funcdo social da propriedade, podendo
excluir terceiros de igual uso. O elemento de gozo e fruicdo refere-se ao poder de
percepcao dos frutos naturais e civis e aproveitamento econdmico de seus produtos.
Ao seu turno, a caracteristica da disposi¢cao, expressa-se na possibilidade de alienar
a terceiro, a qualquer titulo, transferir ou gravar de 6nus a coisa. Todavia, deve ser
observado o bem-estar social, sendo defeso abusar da coisa, tal como, destrui-la

gratuitamente, em detrimento dos demais.®’

8 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. Sdo Paulo.
Saraiva Educacéo, 2018. p.225

% BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cadigo Civil. Diario Oficial da Unio:
sec¢édo 1, Brasilia, DF, ano 139, n. 8, p. 1-74, 11 jan. 2002. PL 634/1975.

% GAGLIANO, Pablo Stolze, PAMPLONA, Rodolfo. Novo curso de Direito Civil. v.5: Direitos
Reais. Sdo Paulo. Saraiva, 2019. p. 24

57 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. Sdo Paulo.
Saraiva Educacéo, 2018. p.225 - 226.
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Por fim, interessa frisar o quarto elemento, que se traduz no direito de
sequela. Trata-se do direito de reivindicar & propriedade das mé&os de quem
injustamente a possua ou detenha. Compreende a protecdo especifica da
propriedade, que pode ser concretizada pela acéo reivindicatéria.®®

Nesse tipo de acéo, os polos conflitantes sédo de um lado o proprietario sem
posse e do outro o possuidor ndo proprietario.®® A acdo reivindicatéria tem como
finalidade a restituicdo da coisa que encontra-se na posse injusta de terceiros. Insta
esclarecer que, posse injusta deve ser entendida, em termos genéricos, como posse
sem titulo, isto é, sem causa juridica.”

Em que pese, a acao reivindicatéria ser imprescritivel, € importante destacar
gue a coisa pode ser usucapida pelo possuidor.”Pois, apesar dos elementos da
propriedade supramencionados serem oponiveis erga omnes. A propriedade néo é
um direito absoluto, em razdo da principiologia dos direitos reais, sobretudo, a
funcédo social da propriedade.”?

Nesse interim, apesar da propriedade ter a caracteristica da irrevogabilidade
ou perpetuidade, porguanto ndo se extingue pelo ndo uso. O proprietario podera
perdé-la, dentre outros motivos, pela usucapido.’”® Tal instituto, sera analisado em
momento oportuno, por ora, cumpre esclarecer que o mesmo relaciona-se com a
efetivacdo da funcdo social da propriedade e a existéncia de posse prolongada.’
Merecendo destaque, portanto, a analise da posse, ante sua importancia na

efetivacdo do direito a moradia.

3.2.2 O instituto da posse

Cabe esclarecer, inicialmente, conforme relata os doutrinadores, que € arduo

0 estudo da posse, apesar da recorréncia do seu estudo. Pois, ainda ha muitos

% GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. S&o Paulo.
Saraiva Educacdao, 2018. p.225 - 226.

% GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. Sdo Paulo.
Saraiva Educagéo, 2018. p.225 - 228.

0 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. S&o Paulo.
Saraiva Educagéo, 2018. p.225 - 230.

L GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro. v.5 : direito das coisas. Sdo Paulo.
Saraiva Educagéo, 2018. p.225 - 230.
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pontos controvertidos. Nesse diapasao, o presente topico se pretende a apresentar
nocdes gerais do instituto, para fins de deslindamento da tematica da moradia.”

Na tentativa de explicar o conceito de posse e justifich-la como categoria
juridica, foram desenvolvidas diversas teorias. Contudo, interessa destacar,
inicialmente, as teorias subjetiva e objetiva da posse. Esta defendida por Rudolf
von lhering e aquela professada por Friedrich Karl Von Savigny.’®

De acordo com a teoria subjetiva de Savigny, a posse refere-se ao poder de
disposicéo fisica da coisa, com o designio de té-la para si e de protegé-la em face
de intervencdo ou agressdo de outrem. Comp0de a estrutura da posse, para essa
teoria, dois elementos: o corpus, elemento objetivo, que traduz-se no poder fisico
ou de disponibilidade da coisa, e o animus domini, elemento subjetivo, que
representa a intencéo de exercer poder sobre a coisa, operando sobre ela o direito
de propriedade.”’

Por outro lado, a teoria desenvolvida por Rudolf Von lhering, entende que a
posse € constituida apenas pelo elemento objetivo, que € o corpus, o qual é
caracterizado pela apreenséo fisica da coisa ou a aparéncia de dono pela simples
possibilidade de exercer contato. Nessa teoria, a intencdo encontra-se dentro do
elemento corpus. Contudo, ndo diz respeito ao animus de ser proprietario, mas de
tirar proveito econdmico da coisa.’®

Conforme ensina Tartuce, entre as duas teorias, o Cadigo Civil de 2002
inclinou-se para a teoria objetiva da posse, tendo em vista o conceito de possuidor
preconizado no artigo 1.196°, que o define como “todo aquele que tem de fato o
exercicio, pleno ou nao, de algum dos poderes inerentes a propriedade.” Todavia,
a teoria subjetiva, por via de excec¢do, também foi adotada, conforme depreende-se

da andlise dos artigos 1.238 e 1.242, que estabelecem uma diferenca entre as

» TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.
8 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.
" TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.
8 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.
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formas de usucapido extraordinaria e ordinaria, de acordo com o animus do
possuidor, ante a presenca da boa-fé ou ma-fé.&°

N&o obstante, a adocdo das teorias objetivista e subjetivista. Merece
destaque, a abordagem da teoria socioldgica da posse apresentada por Silvio
Perozzi, Raymond Saleilles e Antonio Hernandez Gil. Para esta teoria, a posse nao
emana de uma relagéo de apropriacdo juridica, mas sob um prisma de apropriacdo
econdmica. Conforme vejamos:

Segundo SALEILLES, o corpus — e nesse ponto desenvolveu a ideia
de PININSKI que entendia ser a posse, ndo como pretendera
IHERING, a exteriorizacdo do exercicio do direito de propriedade,
mas, sim, a exteriorizagdo da utilizagdo econ6mica da coisa — se
conceitua como o conjunto de fatos que revelam, entre aquele a
guem eles se ligam e a coisa que eles tém por objeto, uma relacdo
duravel de apropriacdo econdmica, uma relacdo de exploracdo da
coisa a servico do individuo.®!

Nesse sentido, para a teoria sociolégica da posse, esta ndo se limita a
conduta de dono, a detencao fisica da coisa, ou ainda a vontade de té-lo como seu,
mas se traduz na fruicdo de um bem, seu aproveitamento econémico, com o
reconhecimento da coletividade e respeito a sua funcéo social.

A esse respeito, Tartuce, invocando 0s preceitos constitucionais entende
como mais correto afirmar que, o Cddigo Civil de 2002 ndo adota, pura e
simplesmente, as teses de Ihering e Savigny, mas esta pautado na tese da posse-
social, concebida por Perozzi, Saleilles e Gil.??

De outro modo, mas ainda reconhecendo a evolug&o do direito junto com os
anseios da sociedade, Stolze e Pamplona entendem que o CC/2002, apesar de ter
adotado a teoria objetiva da posse, esta foi reconstruida na perspectiva do principio
constitucional da funcéo social.®3

Nesta percepcéo, segundo Paulo Lobo, os fundamentos da posse reclamam

a promocao dos valores sociais esculpidos na Carta da Republica, bem como seu

80 GAGLIANO, Pablo Stolze, PAMPLONA, Rodolfo. Novo curso de Direito Civil. v.5: Direitos
Reais. Sdo Paulo. Saraiva, 2019. p.
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v.1l.p. 211
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8 GAGLIANO, Pablo Stolze, PAMPLONA, Rodolfo. Novo curso de Direito Civil. v.5: Direitos
Reais. Sdo Paulo. Saraiva, 2019. p.
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elo com os direitos fundamentais.®* Devendo a posse ser utilizada pelos operadores
do direito como instrumento para assegurar a dignidade da pessoa humana e o
direito a moradia, ante a realidade social marcada pela pobreza e miséria.®

Esta funcionalizacdo da posse destacada pelos doutrinadores esta aliada a
todo o novel de discussdes a respeito do direito a moradia. Deste modo, o panorama
dos conflitos fundiarios urbanos, ndo pode ser feito fora do &mbito de incidéncia do

superior principio da funcéo social.

3.2.3 Dafuncéo social da propriedade e da posse

A funcao social nos direitos reais, segundo Gagliano e Pamplona, deve ser
entendida no sistema relacional, considerando a consequéncia da aplicacdo da
norma na sociedade. Ainda segundo os autores, “a funcionalizagdo da propriedade
traz conformacao e limites ao seu exercicio, uma vez que a expressao “fung¢ao”
sobrep@e-se a tradicional ideia de estrutura com que se vislumbravam normalmente
os institutos juridicos.”®®

Evidenciando o papel da funcdo social, ensina Paulo Lobo que referido
principio, na atualidade, se concentra no proprio contetdo de propriedade e posse,
ndo estando restrito apenas a limitacdo dos institutos.8” Nesse sentido, tal
funcionalidade integra a propria estrutura da propriedade®, o que mostra a
importancia da sua compreenséo.

O principio da funcado social da propriedade estd amplamente previsto na
Constituicdo da Republica. No art. 5°, inciso XXIII, o qual dispde que "a propriedade
atendera a sua funcao social". No Art. 170, inciso Ill, a Carta Magna prescreve que
a ordem econdmica devera observar a fungéo social da propriedade. E ainda, no
capitulo da politica urbana, no artigo 182, 82 da CF que prescreve que a
“propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias

fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.”

8 |_.OBO, Paulo. Direito civil. Coisas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 52.

8 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito das Coisas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 23-
24,

8 GAGLIANO, Pablo Stolze, PAMPLONA, Rodolfo. Novo curso de Direito Civil. v.5: Direitos
Reais. Sdo Paulo. Saraiva, 2019. p.

8 | LOBO, Paulo. Direito civil. Coisas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 111.

8 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo. Malheiros Editores. 2008. p.
75.
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Dessa forma, conforme jA mencionado em topico anterior, o direito de
propriedade ndo é absoluto, em razdo, dentre outros fatores, da fungéo social da
propriedade. Podendo inclusive, diante da inobservancia do principio, ocasionar a

perda da coisa. Nesse toar, € o posicionamento de Terepedino e Schreiber:

A garantia da propriedade n&o tem incidéncia, portanto, nos casos
em que a propriedade ndo atenda a sua funcdo social, ndo se
conforme aos interesses sociais relevantes cujo atendimento
representa o proprio titulo de atribuicdo de poderes ao titular do
dominio.®®

Nesse interim, a funcdo social da propriedade configura-se como forma de
legitimacdo do proprio direito de propriedade de acordo com o sistema
constitucional atual.®®

De igual modo, entende-se que existe o principio da funcdo social da posse.
Conforme visto no capitulo anterior, a propria a lei de Terras o tutelou, haja vista, o
reconhecimento da sua importancia para o desenvolvimento econémico e social do
Brasil, primando pelo cultivo e moradia habitual.®?

Interessa frisar que funcao social da posse néo trata-se de limitacédo a este
instituto. Mas, exteriorizacdo do préprio conteldo da posse, enquanto interesse
social, estando diretamente relacionado a expresséo natural das necessidades da
sociedade. Pelas quais, destaca-se a protecdo do direito fundamental e imediato a
moradia, em conjunto com o principio da dignidade humana.®?

Nesse toar, Albuquerque destaca que a funcéo social da posse, cumpre o
papel integralizador do ordenamento juridico, tendo como objetivo precipuo o
atendimento das caréncias de moradia, aproveitamento do solo e erradicacéo da
pobreza. Ainda segundo a autora, tal reconhecimento funciona como instrumento
de efetivagédo dos preceitos infraconstitucionais concernentes ao tema possessorio,

pois, a funcionalidade pelo uso e aproveitamento econémico, qualifica a autonomia

8 TEPEDINO, Gustavo; SCHREIBER, Anderson. A garantia da propriedade no direito
brasileiro. Revista da Faculdade de Direito de Campos, Campos dos Goytacazes, RJ, v. 6, n. 6, p.
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e independéncia da posse em relacdo a propriedade. Sabendo disso, a posse
possui oposicdo erga omnes, ndo se limitando, apenas, a defesa frente a
propriedade *

Esse posicionamento € confirmado, no enunciado n° 492 da V Jornada de
Direito Civil de 2011 que trata a posse como direito autbnomo, através do
reconhecimento da sua fung¢do social. A redagao do enunciado dispde: “A posse
constitui direito autbnomo em relacdo a propriedade e deve expressar o
aproveitamento dos bens para o alcance de interesses existenciais, econémicos e
sociais merecedores de tutela”.

No Cédigo Civil de 2002, o principio da funcéo social da posse encontra-se
previsto implicitamente, tendo em vista a redagéo dos artigos 1.238, paragrafo Gnico
e 1.242, paragrafo unico, que tratam da usucapido extraordinaria e ordinaria relativa
a bens imoveis, assim como o art. 1.228, 88 4° e 5°, que prevé a desapropriagéo

judicial por posse-trabalho.®*Conforme dispdem:

Art. 1.238, paragrafo Unico, do CC — Reduz o prazo de usucapido
extraordinaria de quinze para dez anos se o0 possuidor tiver
estabelecido sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou
servigos de carater produtivo.

Art. 1.242, paragrafo unico, do CC — O prazo para a usucapiao é
reduzido de dez para cinco anos, se 0s possuidores tiverem
estabelecido no imdével sua moradia ou nele realizado investimentos
de interesse social e econdémico.

Art. 1.228, 8§ 4.°e 5.°, do CC — Consagra a desapropriacao judicial
privada por posse-trabalho.

Segundo tartuce, tais artigos preconizam a valorizagdo da posse-trabalho,
em decorréncia da observancia da funcéo social da posse.®® Acrescenta-se a esse

entendimento a protecao ao direito de moradia, conforme se depreende da analise

da jurisprudéncia do STJ colacionada por Tartuce:

Agravo de Instrumento. Imissdo de Posse. Natureza Petitéria. Ndo
aplicacdo do art. 928 do CPC. Restricdo aos Interditos
Possessorios. Tutela Antecipada. Art. 273 do Codex. Possibilidade.
Terceiro Possuidor. Comodato Verbal. N&o Comprovacéo.

% ALBUQUERQUE, Ana Rita Vieira. Da funcéo social da posse e sua conseqiiéncia frente a
situacao proprietaria. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2002, p. 12.

% TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.

% TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. volume Unico. ed. 8 rev, atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2018.
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Auséncia de prova inequivoca. Direito de Moradia. Funcdo Social
da Posse. A Acdo de imissdo de posse possui nhatureza petitoria, a
partir da qual se tem como consequéncia a ‘impossibilidade de
concessdo de liminar de posse, pois o referido provimento
satisfativo € restrito aos interditos possessorios’, sendo possivel,
todavia, a antecipacdo dos efeitos da tutela (art. 273 do CPC). —
Ausente prova inequivoca conducente a verossimilhanca das
alegacdes, eis que omissa a comprovacao da natureza juridica do
vinculo alegado entre as partes (vendedor e pretenso comodatario),
sendo temerario acolher a afirmagdo contida na exordial de
existéncia de comodato verbal, sem qualquer indicio concreto a
corrobora-lo, imperioso o indeferimento da medida liminar. — Omissa
prova idonea acerca da existéncia de comodato verbal e correlata
consumacédo da precariedade, torna-se impossivel retirar o réu
(colono rural) de sua moradia, direito social de relevante valor
para o ordenamento juridico patrio, consagrado pelo art. 6.° da
Carta Magna, o que acabaria por vilipendiar o devido processo
legal, a funcao social da posse e a materializacdo da dignidade
humana. (grifei)

Nesse contexto, a funcdo social da posse atua como instrumento de
concretude do direito social a moradia, pois comporta-se como elemento de ligacao
entre as caréncias de uma sociedade marcada pela desigualdade e o efetivo Estado
democraticamente de direito, preconizando a igualdade material interpretada na
Carta maior.%

Portanto, entender a posse pelo prisma da funcao social, é sistematizar,
ainda que no meio tedrico-juridico, um amparo de promocéao do acesso legalizado
a moradia, em especial para a populacdo de baixa renda que resta desprovida de
condi¢cdes minimas de efetivacdo do direito a moradia adequada, apesar da sua

ampla protecdo no ordenamento internacional e interno.

3.3 Direito fundamental & Moradia adequada

No ambito internacional, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da
Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU), de 1948, foi o primeiro instrumento juridico
positivo a prever o direito a moradia. A mencionada declaracéo, ao elencar os

direitos humanos trouxe a previsdo expressa em seu rol, os direitos econémicos,

% ALBUQUERQUE, Ana Rita Vieira. Da funcéo social da posse e sua conseqiiéncia frente a
situacdo proprietaria. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2002, p. 12.
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sociais e culturais, entre os quais estava contido o direito a moradia, segundo
prescreve:®’

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar-lhe, e a sua familia, saude e bem-estar, inclusive
alimentacéo, vestuario, habitacédo, cuidados médicos e o0s servicos
sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doencga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de
perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.

Posterior ao reconhecimento internacional na declaragéo de 1948. O direito
a moradia passou a ser expressamente previsto em varios tratados e documentos
internacionais. Dentre os quais, destaca-se o Pacto Internacional de Direitos
Sociais, econémicos e culturais de 1966, do qual o Brasil é signatario.®®

No ordenamento juridico interno, o direito a moradia é protegido desde a
promulgacédo da Constituicdo Federal. Contudo, teve maior relevo com o advento
da emenda constitucional n°® 26 de 2000, que o inseriu no art. 6° da Carta Magna,

na condicdo de direito fundamental social.®® Assim dispondo:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a

previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

Conforme os ensinamentos de Souza o direito a moradia pode ser definido
como:

[...] bem irrenuncidvel da pessoa natural, indissociavel de sua
vontade e indisponivel, a qual permite a sua fixacdo em lugar
determinado, bem como a de seus interesses naturais na vida
cotidiana, estes, sendo exercidos de forma definitiva pelo individuo,
recaindo o seu exercicio em qualquer pouso ou local, desde que
objeto de direito juridicamente protegido. O bem da moradia é
inerente a pessoa e independente do objeto fisico para a sua
existéncia e protecdo juridica. Para nos, moradia é elemento
essencial do ser humano e um bem extrapatrimonial.®

% SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancados de
direito & moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.128.

% SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancados de
direito & moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.128.

% SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancados de
direito a moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.129.

10 SQUZA, Sérgio Iglesias Nunes de. Direito a Moradia e de Habitag&do: Analise comparativa e
suas implicacdes tedricas e praticas com os direitos da personalidade. 2. ed rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p. 44.
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Depreende-se da analise do conceito supracitado que o direito a moradia nédo
esta ligado de maneira absoluta ao bem imovel sobre o qual se estabeleca o
individuo ou da sua norma garantidora. Isso porque a substancia desse direito social
esta diretamente relacionada com a salvaguarda do direito a vida honrada dos
individuos, a denotar, sob todo o angulo, o carater extrapatrimonial do referido

direito.10?

Ademais, conforme pontua Inacio, com a entrada em vigor da emenda que
inseriu o direito a moradia no rol dos direitos sociais, 0 Estado assumiu uma posi¢éo
de garantidor desse direito, tendo a obrigacdo de elaborar e efetivar politicas
publicas que tornem a moradia um direito minimo dos individuos.1%? Devendo ser
observado e assegurado pelo Estado e pela sociedade civil com base em padrdes
minimos de dignidade humana, sob pena de agravamento da exclusdo e
marginalizacédo socioeconémicas.1%

Nesse interim, depreende-se que o direito a moradia, possui dois aspectos:
negativo e positivo. O aspecto negativo refere-se a abstencdo do Estado e dos
particulares em reconhecer o direito de moradia de outrem. Enquanto, o aspecto
positivo cobra a prestacao substancial do Estado na garantia efetiva desse direito
para os brasileiros. Configurando-se, portanto, como um direito humano, de
natureza social.*%*

Insta evidenciar que, apesar do emprego da palavra habitacdo nos
instrumentos de protegdo internacional e moradia no ambito interno, essas
expressdes ndo estao restritas a concepcdo comum de lugar apenas como abrigo,
mas denota um contelido de moradia adequada para uma familia.1%°

O uso da expressao “direito a moradia adequada” tem como objetivo impedir

a interpretacao limitada do direito social, estabelecendo-o apenas como direito a um

101 PEREIRA, André Gongalo Dias Pereira, CARDOSO, Henrique Ribeiro, FEITOSA, Maria Luiza
Pereira de Alencar Mayer. (Orgs.). Hipervulnerabilidade, salide e humanizacgao do direito civil
constitucional. Jodo Pessoa, Editora da Universidade estadual da Paraiba, 2017. p.115.

102 INACIO, Gilson Luiz. Direito Social & Moradia e a Efetividade do Processo: Contratos do
Sistema Financeiro da Habitac¢&o. Curitiba: Jurug, 2002. p. 41.

103 PEREIRA, André Gongalo Dias Pereira, CARDOSO, Henrique Ribeiro, FEITOSA, Maria Luiza
Pereira de Alencar Mayer. (Orgs.). Hipervulnerabilidade, salide e humanizacgao do direito civil
constitucional. Jo&o Pessoa, Editora da Universidade estadual da Paraiba, 2017. p.115.

104 PEREIRA, André Gongalo Dias Pereira, CARDOSO, Henrique Ribeiro, FEITOSA, Maria Luiza
Pereira de Alencar Mayer. (Orgs.). Hipervulnerabilidade, salide e humanizacgao do direito civil
constitucional. Jodo Pessoa, Editora da Universidade estadual da Paraiba, 2017. p.115.

105 OLIVEIRA, Flavia Bernardes de. Direito Fundamental a moradia constitucionalizado e sua
efetivacdo patrimonialista sobre areas ocupadas. p.38 . Dissertacdo (Mestrado em Direito) -
Faculdade de ciéncias humanas, sociais e de saude, Belo Horizonte, 2016.
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teto. Nesse sentido, o comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU
estabeleceu sete preceitos que devem ser observados para uma moradia
adequada.t®

Desta forma, o direito a moradia, em correspondéncia com o0s demais
dispositivos constitucionais somente se encontrara plenamente satisfeito com a
observancia dos seguintes componentes “seguranca juridica da posse;
disponibilidade de servicos e infraestrutura; custo de moradia acessivel;
habitabilidade; acessibilidade; localizagédo e adequacgao cultural.”10”

Merece destaque, ante ao objeto de estudo do presente trabalho, a
seguranca da posse, a qual pode ser definida como “a garantia da protegao legal
contra remogdes forgadas, assédios e outras ameacas.”'% O reconhecimento dessa
seguranca juridica propicia a protecao do direito a dignidade da pessoa humana dos
grupos socialmente vulneraveis, bem como funciona como mecanismo inibidor de
violagcGes aos direitos humanos desses grupos.®

Nesse diapasao, a seguranca da posse é um elemento central do direito a
moradia adequada. A sua auséncia, na lei e na pratica, dificulta a protecdo contra
remocdes forcadas. Portanto, é imperioso, o reconhecimento dessa seguranca
juridica nas variadas formas de uso e ocupac¢do urbanas, as quais devem ser
legitimadas pelo Estado através de regramentos nacionais e locais, assim como,
devem ser oportunizados mecanismos de acesso pela populacdo de baixa renda a

formas legais de remediag&o nos conflitos fundiarios urbanos.1©

106 PEREIRA, André Goncalo Dias Pereira, CARDOSO, Henrique Ribeiro, FEITOSA, Maria Luiza
Pereira de Alencar Mayer. (Orgs.). Hipervulnerabilidade, salde e humanizacéo do direito civil
constitucional. Jodo Pessoa, Editora da Universidade estadual da Paraiba, 2017. p.116 -117.

W7 PANSIERI, Flavio. Do Contetdo a Fundamentalidade da Moradia. In: OLIVEIRA NETO, José
Rodrigues de. (Org.). Constituicdo e estado social: 0s obstaculos a concretizacao da
Constituicdo. S&8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 51.

18 GASPERIN, Sabrine Tams. ABRINE TAMS. Seguranca da posse: Elemento esencial a
efetivacdo plena do direito a moradia. Revista eletrénica do curso de direito civil. V. 9 n. 1, 2014. p
.192. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/13691/pdf. Acesso em:
20/08/19.

19 GASPERIN, Sabrine Tams. ABRINE TAMS. Seguranca da posse: Elemento esencial a
efetivacdo plena do direito a moradia. Revista eletrénica do curso de direito civil. V. 9 n. 1, 2014. p
.192. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/13691/pdf. Acesso em:
20/08/19.

110 GASPERIN, Sabrine Tams. ABRINE TAMS. Seguranca da posse: Elemento esencial a
efetivacdo plena do direito a moradia. Revista eletrénica do curso de direito civil. V. 9 n. 1, 2014. p
.192. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/13691/pdf. Acesso em:
20/08/19.
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4 A REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA E A GARANTIA DO DIREITO A
MORADIA ADEQUADA

A auséncia de politicas publicas efetivas desencadeam multiplos problemas
nas ocupacdes irregulares, os quais dificultam o acesso a moradia pela populacéo
carente. Conforme j& exposto, incumbe ao Poder Publico a prestacdo substancial
deste direito fundamental, que ocorre, dentre outras formas, pelo reconhecimento
da funcéo social da posse.!

Com efeito, a posse ndo deve ser compreendida como uma simples
exteriorizacdo da propriedade, porquanto através desse instituto, milhées de
brasileiros, sobretudo os conglomerados habitacionais precérios, concretizam o seu
direito a moradia.'?

O enfoque central do presente capitulo encontra-se no estabelecimento da
regularizacao fundiaria como instrumento de efetivacdo do direito a moradia. Para
tanto serd destacada a lei 13.465/2017, a qual estabelece um novo paradigma de
regularizacdo fundiaria. Pretende-se analisar os principais conceitos, politicas e
instrumentos previstos na legislacdo que permitam a inclusdo socioespacial em

areas de ocupacéo irregular, garantido o direito a moradia.

4.1 Nocgdes Gerais de Regularizagédo Fundiaria

Inicialmente, cumpre esclarecer que a regularizacdo das ocupacles
informais é uma tarefa complexa que demanda uma politica nacional de apoio e o
entendimento dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como, a
participagdo da sociedade civil, tendo como finalidade possibilitar aos grupos
segregados o exercicio de seus direitos fundamentais.13

A regularizacao fundiaria esté relacionada a condi¢des de utilizacdo de uma
determinada area, onde sdo colocadas sob analise os direitos de propriedade e
posse do local. Pode ser conceituada como: “o processo de verificagao da situacao
da propriedade e posse de areas urbanas ou rurais, publicas ou privadas que se

formaram em desacordo com as normas legais que regulam a matéria.” Em ultima

111 SOARES, Irineu Carvalho de Oliveira; CORREA, Claudia Franco. A fungéo social da pose
como instrumento da regularizacdo fundiéria em favelas. 2012, p.

112 SOARES, Irineu Carvalho de Oliveira; CORREA, Claudia Franco. A func&o social da pose
como instrumento da regularizacdo fundiaria em favelas. 2012, p.

113 SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancgados de
direito a moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.46-47.
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analise, a regularizacdo fundiaria tem como pretenséo transmutar as ocupacoes
irregulares em dominio e posse legitimas.!'4

E importante frisar que as ocupacdes irregulares sdo compostas geralmente
por populacdes de baixa renda que embora tenham construido suas casas nessas
areas, esses grupos deram funcédo social & uma propriedade que encontrava-se
sem utilidade, tornando-a sua moradia. Portanto, essa posse precéaria deve ser
reconhecida e legitimada ante o decurso do tempo, incumbindo ao Estado dispor de
mecanismos eficazes para concretizar o direito a moradia.?®

Nessa perspectiva, na tentativa de concretizar o direito fundamental a
moradia diversas normas foram elaborados ao longo dos anos com intuito de

regularizar as areas ocupadas irregularmente.

4.2 Arcabouco histérico legal de regularizacéo fundiaria

Embora, n&o tenha sido concretizado na realidade dominial do Brasil, o
decreto-lei n° 271/1967 foi uma das primeiras tentativas de regularizacéo fundiaria,
ao prever em seus arts. 7° e 8°, posteriormente alterados pela lei 11.481/2007, a
concesséo real de uso de terrenos publicos ou privados em areas urbanas, de forma
onerosa ou gratuita, por tempo determinado ou indeterminado.6

A lei federal n°® 10.257/2001, o estatudo das cidades € outro marco
significativo quando se trata de ordem urbanistica. Referida lei regulamentou os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal que tratam da politica urbana através de
normas que regulam o uso da propriedade urbana em defesa do bem coletivo, da
seguranca, do bem-estar dos cidaddos e do equilibrio ambiental.*'’

O estatuto inovou ao introduzir no ordenamento juridico a regulamentacao
do uso e ocupagédo do solo, a regularizagdo fundiaria e a participagédo popular.

Merece destaque também, a politica urbana prevista nesse dispositivo que

114 Congresso Brasileiro de Direito Urbanistico: O Direito Urbanistico nos 20 anos da
Constituicdo Brasileira de 1988 - Balanc¢o e Perspectivas, 5, 2008. Manaus. Anais...Porto
Alegre: Magister Editora, 2009. pgs. 442. p.30.

115 GASPERIN, Sabrine Tams. ABRINE TAMS. Seguranca da posse: Elemento esencial a
efetivacdo plena do direito a moradia. Revista eletrénica do curso de direito civil. V. 9 n. 1, 2014. p
.192. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/13691/pdf. Acesso em:
22/08/19

116 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizac&o fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
principais repercussdes para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
17 BRANCO, Marina Monteiro. A mediacdo no &mbito da Reguarizagdo Fundiaria. p.49 .
Dissertacao (Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Paraiba, Rio de Janeiro, 2017.
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objetivando, dentre outros motivos, o acesso a moradia e fornecimento de
infraestrurura e servigcos publicos, inscreveu como objetivos as fun¢des sociais da
propriedade e da cidade.!*®

Buscando ainda concretizar o direito a moradia, outros regramentos foram
elaborados. Dentre os quais, a Medida Provisoria 2.220/2001, a qual em seu artigo
1°, alterado pela lei 13.465/2017, previu a concessao de uso especial para fins de
moradia de area de até duzentos metros quadrados de imovel publico localizado em
area urbana, sendo 0s requisitos para a concessao a posse ininterrupta e sem
OpOosi¢ao por cinco anos e a inexisténcia de propriedade ou concessao de imével
urbano ou rural ligada ao beneficiario.'°

Nessa mesma perspectiva, surgiu no ordenamento juridico a lei 11.977/2009
gue instituiu o Programa do Governo Federal Minha Casa Minha Vida e regramentos
para a regularizacdo fundiaria urbana, tratando no seu artigo 59 do instituto da
legitimac&o da posse direta para fins de moradia através do registro no cartério de
imoveis. Contudo, referida lei foi parcialmente revogada, inclusive no que tange ao
instituto da legitimacdo da posse, pela Lei 13.465/2017 que alterou
substancialmente as questdes relativas a regularizacdo fundiaria urbana e trouxe
em seu arcabouco varios instrumentos legais, 0s quais visam garantir a seguranca
da posse.1?°

Malgrado a existéncia de todos esses mecanismos legislativos, na realidade
0 que ocorreu foi 0 agravamento da excluséo social e espacial, pois ainda que a lei
da Minha Casa Minha Vida tenha provocado algum avanco, fato é que o déficit
habitacional ainda permaneceu com altos indices. Isso porque a habitacdo nao
alcancou de forma efetiva a populacdo mais pobre. Tendo ocorrido um aumento da
valorizagdo imobiliaria e ainda a prevaléncia de muitos iméveis sem observar a
funcionalidade social da propriedade. Nesse cenario, surge no ano de 2017 a lei

13.465 a qual apresentou um novo paradigma de regularizacdo fundiaria.'?

118 BRANCO, Marina Monteiro. A mediacdo no &mbito da Reguarizagdo Fundiaria. p.49 .
Dissertacao (Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Paraiba, Rio de Janeiro, 2017.

19 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizacéo fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
principais repercuss@es para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
120 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizac&o fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
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n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
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principais repercussdes para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
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4.3 A lei 13.465/2017, o novo paradigma de regularizacdo fundiaria e 0 acesso ao
direito a moradia adequada.

A lei 13.465/2017 ingressou no ordenamento juridico em decorréncia da
conversao da Medida Proviséria 759 de 22 de dezembro de 2016. A novel legislacéo
dispde, dentre outra questdes, sobre a regularizacdo fundiaria urbana. Cumpre
esclarecer que desde a aprovacdo da MP, vem sendo discutido a sua
constitucionalidade, tanto que é objeto de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Ministério Publico em razéo de vicios formais e materiais.'??

Em sintese, o0s argumentos pela inconstitucionalide consistem na
inexisténcia de urgéncia que justifigue a edicdo da MP, isso porque remonta ao
periodo colonial os problemas referentes a regularizagdo fundiaria, ndo sendo
razoavel que s6 agora, tais problemas sejam compreendidos como de tamanha
urgéncia a ponto de justificar o uso do instrumento excepcional e urgente que é a
medida provisoéria.1??

Afora disso, referida medida alterou uma série de outros regramentos, o que
resta incompatibilizado com a finalidade de uma medida provisoria, bem como gerou
inseguranca juridica e dificuldade na aplicacdo da regularizacdo fundiaria nos
municipios.?4

Todavia, em que pese tais argumentos pela inconstitucionalidade, passemos
a analisar os novos conceitos trazidos na legislagdo, bem como os seus objetivos

capazes de efetivar o direito & moradia adequada.

4.4 Conceitos e objetivos de regularizacao fundiaria trazidos pela lei 13.465/2017

Inicialmente destaca-se que a novel legislacdo tem como escopo efetivar a
titulacdo de ocupacbes, bem como inserir 0os nucleos urbanos informais ao

ordenamento territorial urbano. Para tanto, conforme previsdo do seu artigo 9°, a

122 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizac&o fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
principais repercuss@es para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
128 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizacdo fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
principais repercuss@es para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
124 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizacao fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas
principais repercussdes para o direito de propriedade. Pensar Revista de ciéncias juridicas. v. 23,
n. 3, p. 1-23, jul./set. 2018. Disponivel em: https://periodicos.unifor.br/rpen. Acesso em: 25/08/19
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nova definicdo de Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) descreve o instituto
como conjunto “de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas
a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e
a titulagédo de seus ocupantes.”'?

Desta forma, a legislacdo ndo esta restrita a titulacdo, conforme a proposta
de Hernando De Soto, o qual propde tdo somente a legalizacdo dessas ocupacoes
por meio de titulos de propriedade individual plena como meio de garantir a
seguranc¢a da posse, reativar a economia urbana e combater a pobreza social.1?6

Contudo, mais que issso, 0 que se consagrou no artigo supramencionado &
gue a concessdao da titulacéo é apenas uma fase no alcance da moradia adequada,
devendo ser aplicada conjuntamente a implementacéo de infraestrutura urbana e
adequacdes ambientais.?’

Desta forma, a regularizacao fudiaria ndo visa apenas a seguranca da posse,
mas a construcdo de um aparato social através de melhoria de servi¢os publicos,
intervencbes urbanisticas planejadas e politicas voltadas ao ambito
socioecondmico. Isso fica claro no artigo 10 da lei, onde estédo elencados uma série
de objetivos, os quais possuem carater de observancia obrigatéria por todas as
esferas do Estado, isto €, tanto 0s municipios, os estados, Distrito Federal e a Unido
devem atuar em suas instancias administrativas, em conformidade com o que
dispde a lei.

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - identificar os nudcleos urbanos informais que devam ser
regularizados, organiza-los e assegurar a prestacao de servigcos
publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as
condi¢cdes urbanisticas e ambientais em relacéo a situacao de
ocupacdao informal anterior;

[l - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos
seus ocupantes;

125 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. DispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm

126 SOUZA, Adriano Stanley Rocha, ARAUJO, Marinella Machado. (Orgs.). Estudos avancados de
direito a moradia. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2014. p.47.

127 PACHECO, Bérbara de Oliveira Souza. Desenvolvimento humano e a Regularizacdo
Fundiéaria Urbana: Analise da Lei Federal n° 13.465/2017. p.66 . Dissertacdo (Mestrado em
Direito) - Fundacédo Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 2018.
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[Il -ampliar o acesso aterra urbanizada pela populacéo de baixa
renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos
préprios nucleos urbanos informais regularizados;

IV - promover a integracdo social e a geracdo de emprego e
renda;

V - estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacgdo entre Estado e sociedade;

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condi¢fes de
vida adequadas;

VIl - garantir a efetivacédo da funcéo social da propriedade;

VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes;

IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupacao
e no uso do solo;

X - prevenir e desestimular a formacéo de novos nucleos urbanos
informais;

XI - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

Xll - franquear participagdo dos interessados nas etapas do
processo de regularizagéo fundiaria. (grifei)1?®

Portanto, depreende-se da analise dos incisos acima que a legislacéo, ainda
gue no campo tedrico, observou a funcionalidade da posse e a sua seguranca
juridica. Bem como, preocupou-se na efetivacdo do direito & moradia adequada,
uma vez que, elencou em seus objetivos a manutencdo do possuidor na antiga
ocupacéao informal, a necessidade da atuacao estatal na prestacao de servi¢os para
a populacdo beneficiaria e ainda trouxe em seus objetivos a integracao social,

promovendo a dimuicdo da segregacdo socioespacial existente.

A nova lei identificou o nucleo urbano como objeto da regularizagéo fundiaria,
definindo-o como:
assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,

constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo
minima de parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12 de

128 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. Disp&e sobre a regularizacao fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm
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dezembro de 1972 , independentemente da propriedade do solo,
ainda que situado em &rea qualificada ou inscrita como rural.129

Nesse sentido, a lei n° 13.465 de 11 de julho de 2017 versa acerca dos
problemas ligados aos parcelamentos ilegais e clandestinos, ocupagdes
desordenadas e espontaneas e toda ocupacgédo que nao possua a devida titulacédo
registral, abarcando também os nucleos urbanos informais na zona rural, sendo esta
uma inovacao da lei que passou a trazer como elementar do conceito de nucleo
urbano, o uso e a destinacédo da area, tendo como conseguéncia a ampliacdo de
imoveis objeto da regularizacéo fundiéria, passando a abranger também os imoveis
rurais passiveis de regularizacéo fundiéria.

Nesse diapaséo, a lei possui como um dos seus escopos a regularizacao dos
nacleos urbanos informais, os quais sdo categorizados em nucleos urbanos
informais lato sensu e nucleos urbanos informais consolidados, sendo assim
definidos:

Il - nacleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou
no qual néo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagéo de
Sseus ocupantes, ainda que atendida a legislacéo vigente a época de
sua implantacdo ou regularizacao;

[ll - nacleo urbano informal consolidado: aquele de dificil
reversdo, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das
edificacdes, a localizacdo das vias de circulagéo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem
avaliadas pelo Municipio;130

Nesse sentido, a lei surge para promover a Regularizacdo dos Nucleos
Urbanos Informais através da titulagcdo de seus ocupantes, de modo a garantir o
direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tendo
como instrumento para tal, conforme artigo 13 da referida lei a Reurb-Social e
Reurb-especifico.

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades: | - Reurb de
Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populagdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo municipal; e Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E)
- regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais

129 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. DispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm

130 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. Disp&e sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm
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ocupados por populacdo ndo qualificada na hipétese de que trata o
inciso | deste artigo.3?

Importante frisar que, na modalidade Social, encontra-se a isencao de custas
e emolumentos, sendo um importante meio de facilitacdo e acesso a regularizacéo
fundiaria, propiciando a populacéo de baixa renda o acesso efetivo a Reurb, o artigo

13 § 1°, de forma exemplificativa enumera algumas dessas situacdes de isencéo:

| - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos
seus beneficiarios;

Il - o registro da legitimacao fundiéria;

[l - o registro do titulo de legitimac&o de posse e a sua converséo
em titulo de propriedade;

IV - o registro da CRF e do projeto de regularizagéo fundiaria, com
abertura de matricula para cada unidade imobilidria urbana
regularizada;

V - a primeira averbagcdo de construcéo residencial, desde que
respeitado o limite de até setenta metros quadrados;

VI - a aquisi¢cdo do primeiro direito real sobre unidade imobiliaria
derivada da Reurb-S;

VII - o primeiro registro do direito real de laje no ambito da Reurb-S;
e

VIII - o fornecimento de certidfes de registro para 0s atos previstos
neste artigo.13?

E cristalino, conforme exposto alhures que a edi¢do da legislacdo tem como
fundamento o problema antigo de acesso a moradia adequada. Nesse toar, 0s
mecanismos de regularizagéo fundiaria se apresentam como solucdo de mitigacédo
desse problema brasileiro.

Nesse cenario, a Reurb surgiu no ordenamento juridico com o intento de
aumentar os mecanismos disponiveis ao Poder Publico que tem como pressuposto

a garantia do direito & moradia de forma adequada, através da seguranca juridica

131 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. DispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm

132 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. Dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm
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da posse e de politicas publicas atenuantes da segregacao socioespacial existente,
vez que abrange as questdes correlatas & uma moradia adequada, tais como,
medidas de urbanizagéo, ambientais e sociais.

Nesse sentido, a Lei n° 13.465/2017 enumera em rol exemplificativo varios
instrumentos que podem ser utilizados no processo re Regularizagdo Fundiaria
urbana, tais como, usucapido, concessao de direito real de uso, a desapropriagéo
por interesse social, a legitimacao fundiaria, a legitimagcédo de posse, dentre outros.
Os quais em em sua maioria buscam reconhecer a posse como relagao juridica

merecedora de regularizagao.

4.5 A mediacdo na Regularizacdo Fundiaria

Cumpre frisar ainda, a relevancia que foi dada a mediagéo na lei 13.465/2017
como meio de solugéo de conflitos fundiarios urbanos, a qual previu expressamente
em varios dispositivos o estimulo a utilizacdo do método consessual, elecando-o
como um dos objetivos da regularizacéo fundiaria, segundo redacao do artigo 10,
inciso V, do diploma legal.

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

V - estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e & cooperacéo entre Estado e sociedade;33

E sabido que a resolucdo extrajudicial dos conflitos somado ao fator da
consensualidade possibilita uma solucdo mais célere, democratica e equanime dos
problemas, ante a participacdo ativa de todos os sujeitos envolvidos no conflito.
Nessa perspectiva, o diploma legal de 2017 trouxe diversas modificacbes no
paradigma da regularizacéo fundiaria, inclusive no que tange a mediacéo.

No artigo 21 da referida lei percebe-se a abertura de um caminho para a
aplicacao da mediacao nos conflitos fundiarios, o que denota que a utilizagédo de tal
meétodo promove uma solucado democratica e participativa. Tal previsdo consiste na
faculdade do emprego de procedimento extrajudicial de composicao de conflitos nos
casos em que haja alguma impugnacéo ao procedimento de regularizacdo, devendo

observar as disposicdes da Lei da Mediacdo n° 13.140/15124.

133 BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de Julho de 2017. DispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana. Brasilia, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113465.html



47

Afora disso, estipula no art. 31 a utilizacdo do procedimento extrajudicial de
composicdo de conflitos no caso de apresentacdo de impugnacdo em relacdo a
titularidade do dominio dos imoOveis onde se encontra o nucleo urbano informal a
ser regularizado. 34

No que se refere a mediacdo, o artigo mais importante da Lei de
Regularizacdo Fundidria é o art. 34, o qual dispde sobre o procedimento
adminstrativo. Mencionado dispositivo concede a autorizagdo aos Municipios para
criacdo de camaras de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos, na esfera
local, inclusive através de celebracdo de ajustes com os Tribunais de Justica
estaduais, as quais terdo competéncia para solucionar os conflitos relacionados a
Regularizacao fundiaria por meio de solugdo consensual. 13°

A previsdo acima encontra-se em consonancia com o Cédigo de Processo
Civil de 2015, haja vista as previsdes em seus artigos 32 e 174, os quais dispde
sobre a criacdo por parte dos Entes federativos de céamaras de resolucéo
administrativa de conflitos. A lei também inova ao prever a utilizacdo da mediagéo
pelos municipios por meio de convénios de camaras privadas, desde que
credenciadas nos tribunais, o que também estd em conformidade com o art. 167 do
NCPC. 136

Nessa interim, percebe-se que a Lei 13.465/2017 trouxe diversos
dispositivos com o intuito de solucionar os conflitos fundiarios por meio da
mediacao, facultando a utilizacéo de diversos mecanismos para efetivar o direito a
moradia, tais quais, a camaras de prevencao e resolucao administrativa de conflitos,
os Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania ou as camaras de
mediacg&o credenciadas nos Tribunais de Justiga.

Por tudo o exposto, a nova legislacéo reafirma uma mudanca de paradigma
no tratamento da regularizacdo fundiéria, dispondo de diversas formas para
alcancar o direito a moradia dos ocupantes de areas irregulares, primando ainda
por uma solucdo célere e participativa dos sujeitos envolvidos nos conflitos

fundiarios.

134 BRANCO, Marina Monteiro. A mediacdo no &mbito da Reguarizagdo Fundiaria. p.63
Dissertagcao (Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Paraiba, Rio de Janeiro, 2017.
135 BRANCO, Marina Monteiro. A mediacdo no &mbito da Reguarizagdo Fundiaria. p.64.
Dissertacao (Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Paraiba, Rio de Janeiro, 2017.
138 BRANCO, Marina Monteiro. A mediacdo no &mbito da Reguarizagdo Fundiaria. p. 65.
Dissertacao (Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Paraiba, Rio de Janeiro, 2017.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou elucidar as questdes que envolvem a efetivagao
do direito & moradia. Primeiramente, foi realizado um apanhado histérico no que
concerne a origem dos conflitos fundiarios, o qual revelou que a segregacdo
socioespacial é advinda de uma realidade histérica, responsavel pela formacéao das
chamadas “cidades ilegais” e, consequentemente, potencializadora dos conflitos
fundiarios urbanos.

Evidenciou-se, por meio da andlise dos direitos fundamentais a moradia, de
propriedade e de posse, bem como das teorias do direito civil, que a discussao deve
ser pautada sob a égide da constitucionalizacdo desse ramo do direito e com
enfoque na teoria sociolégica da posse. Isso denota, para além da fungéo social da
propriedade, a funcionalidade da posse, considerada como um direito autonébnomo
e, portanto, merecedor de reconhecimento.

Constatou-se ainda que, malgrado a existéncia de varios regramentos e
politicas publicas voltadas ao provimento de habitacdo para a populacdo de baixa-
renda, o direito a moradia, em que pese amplamente protegido, ndo foi alcancado.
Isso porque nado foi observada a amplitude do conceito de moradia adequada,
conceito esse que deve levar em conta 0s parametros relativos a seguranca juridica
da posse, a disponibilidade de servigos e infraestrutura, ao custo de moradia
acessivel, a habitabilidade, a acessibilidade e a localizacao e adequacéao cultural.

Nesse sentido, ndo se mostra suficiente a realocacdo dos ocupantes
irregulares para outras regides por meios de programas habitacionais, tendo em
vista que as areas ocupadas irregularmente estéo relacionadas a sua localizacéo e,
por via de consequéncia, a oferta de trabalho, mobilidade urbana e assisténcia
social existentes em seu entorno.

Portanto, ao remover esse contigente populacional dessas areas, o Estado
acaba por dificultar a efetivacdo de outros direitos que outrora estavam sendo
minimamentes assegurados em razdo da localidade do nucleo urbano ocupado.
Ademais, nessas areas formam-se redes de cooperacao entre os moradores que
funcionam como atenuantes dos problemas decorrentes da auséncia do Estado.

Portanto, conclui-se que as favelas devem ser reconhecidas como cidades
legais pendentes de regularizacdo e de assisténcia por parte do Poder Publico. Tal

entendimento foi preconizado na lei de regularizagéo fundiéria n® 13.465/2017, que
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muito embora, possua diversos pontos passiveis de questionamento, trouxe em
seus objetivos a regularizacao fundiaria com base no direito de moradia adequada.

Ademais, mostrou-se da analise da lei, ser a mediacdo no bojo da
regularizacdo fundiaria outro importante instrumento de protecdo ao direito a
moradia, pois apresenta-se como uma forma equitativa de resolu¢ao consensual do

conflito fundiario.
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