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RESUMO

O presente trabalho possui como objetivo primordial avaliar se h&a efetividade na
concessao do direito real de propriedade, por meio dos instrumentos de regularizacao
fundiaria urbana previstos na Lei n°® 13.465/2017, para solucionar o problema de
acesso a moradia enfrentado pelas comunidades de pessoas vulneraveis que ocupam
areas publicas, considerando o caso da Comunidade do Sitio Varzea Grande. A
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 6°, garante o direito a moradia como um
direito fundamental social para todos os cidadéos brasileiros. No entanto, o0 processo
de urbanizacdo nas cidades brasileiras tem sido marcado pelo crescimento
desordenado, resultando na falta de moradia adequada e na ocupagéo irregular de
areas publicas e de risco. A falta de seguranca juridica na ocupacao das habitacdes
deixa os moradores sem protecao legal para viver com dignidade, sendo considerados
como ocupantes precarios, sofrendo com ameacas de remocao forcada. A Lei n°
13.465/17 foi criada para garantir seguranca juridica da posse e, consequentemente,
o direito a moradia digna e a cidade, aos moradores de baixa renda de assentamentos
informais, que ndo possuem o direito real de propriedade. Com a REURB, esses
assentamentos informais séo integrados ao ordenamento territorial urbano, permitindo
a titulacdo de propriedade urbana. Em vista disso, o trabalho esmiluca conceitos
importantes como o da moradia digna, seguranca juridica da posse, REURB-S e
legitimacao fundiaria. Na elaboracao desta monografia, empregou-se uma abordagem
qualitativa. Para esse propdésito, foi realizada uma extensa pesquisa bibliogréfica, que
incluiu publicacdes de natureza informativa, tais como livros, artigos académicos, sites

de internet e outras fontes.

Palavras-chave: Direito & Moradia Digna; Areas Publicas; REURB.



ABSTRACT

The main objective of this work is to assess the effectiveness of granting real property
rights through urban land regularization instruments provided for in Law n°
13.465/2017, to address the housing access problem faced by vulnerable communities
occupying public areas, considering the case of the Varzea Grande Community. The
Federal Constitution of 1988, in its article 6, guarantees the right to housing as a
fundamental social right for all Brazilian citizens. However, the process of urbanization
in Brazilian cities has been marked by uncontrolled growth, resulting in a lack of
adequate housing and irregular occupation of public and risky areas. The lack of legal
security in housing occupation leaves residents without legal protection to live with
dignity, being considered precarious occupants, suffering from threats of forced
removal. Law n° 13.465/17 was created to ensure legal security of possession and,
consequently, the right to decent housing and to the city, for low-income residents of
informal settlements, who do not have real property rights. With the REURB, these
informal settlements are integrated into urban land use planning, allowing for urban
property titling. Therefore, the work delves into important concepts such as decent
housing, legal security of possession, REURB-S, and land regularization. In the
elaboration of this monograph, a qualitative approach was employed. For this purpose,
extensive bibliographic research was carried out, including informative publications
such as books, academic articles, websites, and other sources.

Key-words: Right to Decent Housing; Public Areas; REURB.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho se prop@e a analisar se a Regularizagdo Fundiaria Urbana
(REURB), prevista na Lei n° 13.465/2017, tem sido eficaz para solucionar o problema
de acesso a moradia digna enfrentado pelas populacfes de baixa renda que ocupam
areas publicas, considerando o caso concreto da Comunidade do Sitio Varzea
Grande, localizada em Sapé/PB, objeto de Procedimento Administrativo, que tramita
no Ministério Publico Federal na Paraiba sob o n° 1.24.000.000786/2023-72, e da
Acao de Reintegracdo de Posse n° 0804063.09.2014.4.05.8200.

O direito a moradia digna foi reconhecido como direito humano com a
aprovacao do Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em 1966, que foi
introduzido no ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto n° 591, de 1992.
O seu art. 11, item 1, do mencionado dispositivo legal, postula que “os Estados Partes
do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado
para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia
adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condi¢des de vida”.

Somado a isso, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 6°, caput, prevé o
direito a moradia como direito fundamental social, que deve ser assegurado a todos
os cidadéaos brasileiros. No entanto, o direito & moradia deve ser conferido de forma
digna, ndo apenas concedendo ao cidaddao um teto, mas um espaco que garanta
condicbes adequadas para a convivéncia em sociedade, cOmo 0 acesso a Servigos
béasicos, saude, salubridade, conforto, lazer, entre outros.

O Brasil € um dos paises do mundo com uma das maiores concentracfes de
renda e desigualdade social. Esta situacdo, associada a auséncia de democratizacéo
do acesso aterra e, portanto, a concentracao fundiaria, a falta de infraestrutura urbana
e a pouca efetividade de politicas habitacionais voltadas para a populacdo de menor
renda fez com que a ocupacéao informal do solo se tornasse uma das principais formas
de acesso a moradia da populagcéo de baixa renda nas cidades.

Portanto, as ocupacgdes informais foram a principal forma, ou mesmo a unica,
gue familias de baixa renda encontraram para solucionar o seu problema de moradia.
Nessas ocasifes, o direito a moradia digna € cerceado, tendo em vista que a
permanéncia das pessoas em suas habitacbes € ameacada.

Sem a seguranga juridica da permanéncia nas habitagdes, os moradores nao

tém protecao legal para viver com dignidade, j& que seu grupo € conhecido como um
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fato sempre precario e, muitas vezes, contrario ao direito de propriedade. Estes
moradores tendem a viver com o temor de ameacas de ameacas despejo, 0 que
compromete sua qualidade de vida, j& que a inseguranca dificulta algumas situacdes
normais e importantes da vida cotidiana. Essa seguranca, negada aos moradores de
ocupacodes irregulares, deveriam decorrer da protecéo ao direito a moradia.

O que ocorre, na pratica, é que o Estado ajuiza acdes de reintegracao de posse
contra essas ocupacgfes, ainda que o bem publico ocupado esteja desafetado.
Embora o Estado reivindique a reintegracéo de posse nessas situagdes, reconhece-
se que muitas dessas ocupacdes existem ha anos, levantando questbes sobre o
direito a moradia, protegido pela Constituicdo Federal de 1988, e a funcéo social da
propriedade.

O debate sobre esse tema é relevante socialmente, pois existe um embate
entre a alegacdo de que bens publicos ndo devem ser ocupados por particulares e a
primazia do direito humano a moradia adequada, especialmente considerando que a
maioria dos ocupantes sao pessoas de baixa renda desprovidas de residéncia.

Nesse sentido, surge a Lei da Regularizagdo Fundiaria Urbana (Lei n°
13.465/2017), a partir da conversdo da Medida Provisoria n° 759/2016, que tem como
um de seus objetivos garantir o direito social a moradia digna e as condi¢des de vida
adequadas (art. 10, VI). Ademais, o art. 13, I, do dispositivo legal, institui que a Reurb
de Interesse Social (Reurb-S) é “a regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacao de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal”.

Observa-se, quando da analise do ordenamento juridico brasileiro, que a Lei
da REURB tem como fim conferir seguranca juridica aos moradores de baixa renda
de assentamentos informais, que apesar de exercerem posse, ndo detém o direito real
de propriedade. Logo, com a Regularizacdo Fundiaria Urbana, tais nucleos informais,
gue, na maioria das vezes, assentam-se em areas publicas, sdo incluidos no
ordenamento territorial urbano, possibilitando a titulagdo de propriedade urbana.

Por sua vez, a regularizacéo fundiaria de areas ocupadas por populacdo de
baixa renda se insere no processo de democratiza¢do do acesso a terra e exercicio
pleno do direito & moradia, por meio da garantia de condigbes adequadas de
habitabilidade e seguranca juridica da posse.

Destarte, eis a questdo central a ser discutida no presente trabalho: ha

efetividade na implementacdo da REURB-S, prevista na Lei da Regularizacao
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Fundiaria Urbana (REURB), no acesso a moradia digna para comunidades de baixa
renda que ocupam areas publicas, considerando o caso da Comunidade do Sitio
Varzea Grande?

Assim, o presente trabalho prop8e avaliar se ha efetividade na concesséo do
direito real de propriedade, por meio da REURB-S (Lei n° 13.465/2017), para
solucionar o problema de acesso a moradia enfrentado pela Comunidade do Sitio
Varzea Grande. Portanto, busca mostrar como o direito a moradia foi consolidado, no
sistema constitucional brasileiro, como direito fundamental, que implicacdes sao
causadas pela sua nao efetivacao e qual a importancia da seguranca juridica do direito
de propriedade.

Ademais, tem como se da a aplicacdo da Lei n° 13.465/2017 no intuito de
solucionar o problema da ocupacéo de &areas publicas por populacdes de baixa renda
com fins de moradia. Por fim, mostrar como se deu a instalacdo da Comunidade do
Sitio Varzea Grande na linha ferroviaria operada pela empresa FTL — FERROVIA
TRANSNORDESTINA LOGISTICA S.A. (atual responséavel pelas obrigacdes da TLSA
— Transnordestina Logistica S.A)., em Sapé, conferir se a comunidade em questao
possui direito a REURB-S e se tal direito esta sendo efetivado.

Na investigacdo juridica do presente trabalho, sera predominantemente
utilizado o método hipotético-dedutivo, pois sao levantadas possibilidades postuladas
a fim promover a problematizacao e identificacdo do alicerce da hipétese trazida, com
a finalidade do presente estudo servir de ferramenta para a analise critica sobre o
acesso a moradia digna por popula¢des vulneraveis que ocupam areas publicas, por
meio da efetivacdo da REURB-S, considerando o caso concreto da Comunidade do
Sitio Varzea Grande.

A técnica de pesquisa a ser seguida sera a documentacdo indireta, pois sera
realizada por meio da interpretacdo de textos. O trabalho sera construido a partir de
pesquisas tedricas e bibliograficas, no que compreende doutrinas, artigos cientificos
e analise de normas juridicas relacionadas ao tema em questdo, bem como a partir
de informacbes e documentos extraidos do processo judicial n°
0804063.09.2014.4.05.8200 e do Procedimento Administrativo n°
1.24.000.000786/2023-72.

Inicialmente, no primeiro capitulo, ser4 apresentado um panorama geral do
direito a moradia digna no ordenamento juridico brasileiro, bem como nas implicacbes

causadas pela sua falta de acesso adequado. Logo apés, no segundo capitulo tratar-
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se-a do direito 8 REURB-S e como tal instrumento é utilizado na concesséo do direito
a propriedade para as populacfes vulneraveis que ocupam areas publicas, por Ihes
ser cerceado o direito a moradia digna.

Por fim, no terceiro capitulo, sera realizado estudo de caso da Comunidade do
Sitio Varzea Grande, a partir de informacdes e relatos documentais extraidos do
processo judicial n° 0804063.09.2014.4.05.8200 e do Procedimento Administrativo n°
1.24.000.000786/2023-72, que tramita na Procuradoria da Republica na Paraiba.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Para compreender plenamente a problemética do acesso a moradia digna no
Brasil, € fundamental analisar a evolucéo da ordem juridica constitucional brasileira e
como o direito a moradia digna foi progressivamente incluido no rol de direitos
fundamentais, merecedores de ampla protecao e garantia.

No entanto, apesar do direito & moradia digna estar previsto em instrumentos
normativos da ordem internacional e nacional, a realidade do acesso a moradia digna
no Brasil ainda enfrenta grandes desafios. O déficit habitacional, a desigualdade
socioeconbmica, a falta de politicas publicas efetivas e a especulacdo imobilidria sao
alguns dos principais obstaculos que impedem a realizacdo plena desse direito para
milhdes de brasileiros, que ficam a margem da sociedade.

Nesse cenario, parte da populacdo mais vulneravel acaba por ocupar
assentamentos informais, muitas vezes, em terrenos publicos. Essa perspectiva legal
cria um cendrio complexo e desafiador para os ocupantes, que muitas vezes
enfrentam acdes de despejo e reintegracdo de posse, mesmo em casos onde a
ocupacao ocorre em areas publicas ha anos. Tal abordagem reflete uma lacuna entre
a letra da lei e a realidade social, de forma que a garantia do direito a moradia para
essas comunidades é frequentemente negligenciada.

No presente capitulo, sera retratado como o direito a moradia adequada foi
consagrado na ordem juridica internacional e na brasileira, fazendo um paralelo com
o direito a cidade. Ademais, sera exposto como se deu o processo de urbanizacao no
Brasil, e como as populagfes mais vulnerdveis comegaram a ocupar areas publicas.
Por fim, sera demonstrado como a seguranca juridica da posse € essencial para a

garantia do direito a moradia digna.

2.1 A CONSAGRACAO DO DIREITO A MORADIA ADEQUADA COMO DIREITO
HUMANO SOCIAL NA ORDEM INTERNACIONAL E CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA

De acordo com os ensinamentos de Alexandre Pinto (2009, p. 126), os direitos

fundamentais sao direitos representativos das liberdades publicas, que constituem
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valores eternos e universais, impondo ao Estado fiel observancia e amparo irrestrito.

Conforme esse autor:

Constituem os direitos fundamentais legitimas prerrogativas que, em um dado
momento histérico, concretizam as exigéncias de liberdade, igualdade e
dignidade dos seres humanos, assegurando ao homem uma digna
convivéncia, livre e isondmica. Vé-se, portanto, que os direitos
fundamentais representam o0 nuacleo inviolavel de uma sociedade
politica, com vistas a garantir adignidade da pessoa humana, razéo pela
gual ndo devem ser reconhecidos apenas formalmente, mas efetivados
materialmente e de forma rotineira pelo Poder Publico (Galvao Pinto, 2009,

p.126, grifos nossos).

No pensamento do mesmo autor, os direitos humanos sdo oriundos da propria
natureza humana e possuem carater inviolavel, intemporal e universal, enquanto 0s
direitos fundamentais sdo os direitos do homem juridico, institucionalizados e

amparados objetivamente em determinada ordem juridica. Observe-se:

Os direitos do homem sao oriundos da prépria natureza humana e possuem
carater inviolavel, intemporal e universal, sendo validos em todos os tempos
e para todos os povos. J4 os direitos fundamentais sdo os direitos do homem
juridico, institucionalizados e amparados objetivamente em determinada
ordem juridica concreta, ou seja, os direitos fundamentais séo os direitos do
homem, garantidos e limitados espaco temporalmente, 0 que implica no
reconhecimento de que enquanto os direitos do homem sé&o decorrentes
da prépria natureza humana, possuindo, destarte, carater inviolavel,
intemporal e universal, os direitos fundamentais sdo os direitos
vigentes numa especifica ordem juridica. Pode-se afirmar, nessa linha de
raciocinio, que fundamentais sdo os direitos objetivamente reconhecidos e
positivados na ordem juridica de um Estado, que sdo espacial e
temporariamente delimitados, e os direitos humanos sdo reconhecidos
nos documentos internacionais, independentemente de qualquer
vinculagdo do individuo com uma dada ordem constitucional (Galvao
Pinto, 2009, p. 127, grifos nossos).

A moradia adequada é pressuposto para que os individuos possam exercer
plenamente a sua cidadania e desenvolver sua personalidade, sendo requisito para
que haja um padréo de vida adequado (De Melo e Marcal, 2016, p. 139). O direito a
moradia - também tratado nos textos normativos como “direito a habitacao” e “direito
ao alojamento” - € de grande relevancia, sendo disciplinado em legislagdes nacionais
como internacionais.

Referem-se a esse direito muitos documentos internacionais, sendo 0s mais
relevantes a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, o Pacto dos Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais, a Recomendacao Geral n. 4 do Comité das Nacdes
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Unidas para os Direitos Sociais, Econémicos e Culturais e a Declaracéo de Istambul
sobre Assentamentos Humanos (Agenda Habitat II). No ambito nacional, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elevou o direito a moradia ao
status de direito fundamental social, de modo que a esse deve ser garantida méaxima
protecdo estatal (Mastrodi e Alves, 2017, p. 32).

Com a Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948, o direito a moradia
digna passou a incorporar o rol dos direitos humanos reconhecidos
internacionalmente como universais, ou seja, que sdo aceitos e aplicaveis em todo o
mundo, devendo ser garantidos a todas as pessoas. Esse diploma normativo
reconheceu o direito a moradia como elemento essencial para uma vida adequada, in

verbhis:

Artigo 25°, 1. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para
gue ela garanta e a sua familia a saiude e o bem-estar, principalmente
guanto a alimentacéo, ao vestuério, ao alojamento, a assisténcia médica
e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a
seguranca no desemprego, na doenc¢a, na invalidez, na viuvez, na
velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por
situagcdes independentes da sua vontade. (ONU, 1948, grifos nossos)

Apdés a promulgacdo da Declaracdo, varios tratados internacionais
estabeleceram que os Estados tém o dever de respeitar, promover e proteger o direito
a moradia adequada, como a Convenc¢ao de Genebra sobre o estatuto dos refugiados
(ACNUR), os Comentarios Gerais 04 e 07 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais da ONU, a Convencao 169 da Organizacao Internacional do Trabalho,
entre outros. Cabe mencionar que a garantia desse direito se deu novamente em
1966, com o Pacto dos Direitos Sociais, Econémicos e Culturais (PIDESC), em seu
artigo 11.1, in verbis:

ARTIGO 11. 1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o
direito de toda pessoa aum nivel de vida adequado para si préprio e sua
familia, inclusive a alimentagéo, vestimenta e moradia adequadas, assim
como a uma melhoria continua de suas condi¢8es de vida. Os Estados Partes
tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importdncia essencial da cooperagéo
internacional fundada no livre consentimento. (ONU, 1966, grifos nossos)

O PIDESC determina que os Estados-partes assumam o dever de garantir a
promocdo da moradia adequada, a qual depende de outras garantias para sua

efetivacdo. Destarte, a moradia adequada pressupde, além do teto e das quatro
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paredes, integracdo da moradia ao bairro e a cidade, com presenca de equipamentos
e servicos publicos essenciais, como saude, educacéao, transporte, lazer etc. (Mastrodi
e Isaac, 2016, p. 736).

Em 1991, foi editada a Recomendacéo Geral n° 4 do Comité das Nacodes
Unidas para os Direitos Sociais, Econémicos e Culturais, que foi um marco no tocante
a regulamentacado do direito a habitacdo adequada (Mastrodi e Alves, 2017, p. 33).
Nos termos da Recomendacao, o direito humano a habitacdo adequada é derivado
do direito a um nivel de vida adequado, e é de central importancia para o gozo de
todos os direitos econbémicos, sociais e culturais, uma vez que, cerceado o direito a
moradia adequada, muitos outros direitos humanos sao lesados.

De acordo com o Comité, o direito & habitacdo n&o deve ser interpretado em
um sentido restrito, isto é, tal garantia ndo € efetivada apenas com a concessao de
um abrigo provido meramente de um teto sobre a cabeca do individuo. Pelo contrério,
o direito a moradia adequada se equipara mais propriamente como um direito a viver
com seguranca, paz e dignidade, devendo ser garantido a todas as pessoas
independentemente da renda ou acesso a recursos econdmicos.

Em conformidade com o “item 8" da Recomendacdo n° 4, a concepgao de
adequacao € relevante em relacao ao direito a habitacdo, sendo determinada em parte
por fatores sociais, econémicos, culturais, climaticos, ecolégicos e outros fatores. O
Comité elenca, contudo, 7 (sete) aspectos da adequacéo da moradia, que devem ser
levados em consideracao para este propésito em qualquer contexto particular, sobre
0S quais trataremos brevemente.

O primeiro aspecto é a “segurancga legal de posse”, sobre o qual trataremos no
terceiro subtopico deste capitulo. O segundo aspecto é a “disponibilidade de servigos,
materiais, facilidades e infra-estrutura”. Uma moradia adequada deve conter
facilidades essenciais para saude, seguranca, conforto e nutricdo, devendo os
individuos terem acesso sustentavel a recursos naturais e comuns, agua apropriada
para beber, energia para cozinhar, aquecimento e iluminacéo, facilidades sanitarias,
meios de armazenagem de comida, depoésito dos residuos e de lixo, drenagem do
ambiente e servicos de emergéncia (CDESC, 1991).

O terceiro aspecto é o “custo acessivel’. Nessa perspectiva, os custos
financeiros de um domicilio ndo podem comprometer ou ameacar a obtencédo e a
satisfacdo de outras necessidades basicas. Portanto, os Estados-partes tém a

responsabilidade de garantir que a parcela dos custos relacionados a habitacdo seja,
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em geral, ajustada aos niveis de renda, incluindo a disponibilidade de subsidios
habitacionais para aqueles que ndo tém capacidade financeira para arcar com 0s
custos da moradia, bem como oferecer formas e niveis adequados de financiamento
habitacional que refltam adequadamente as necessidades de habitacdo (CDESC,
1991).

O quarto aspecto é a “habitabilidade”. A habitacdo adequada deve ser
habitavel, isto €, prover aos habitantes com espaco adequado para protegé-los do frio,
umidade, calor, chuva, vento ou outras ameacas a saude, riscos estruturais e riscos
de doenca, garantindo sua seguranca fisica. O quinto aspecto € a “acessibilidade”. As
habitacdes adequadas devem ser acessiveis também aos grupos desfavorecidos -
idosos, criangas, pessoas com deficiéncia fisica, vitimas de desastres naturais, entre
outros -, aos quais deve ser concedido acesso total e sustentavel para recursos de
habitacdo adequada (CDESC, 1991).

Nesse sentido, o Comité determina que leis e politicas habitacionais devem
levar em conta as necessidades especiais de habitagcdo desses grupos, e que,
internamente, os Estados-partes devem constituir uma meta central de politicas para
aumentar 0 acesso a terra aqueles que nao a possuem ou a segmentos empobrecidos
da sociedade. Assim, os Estados-partes possuem a obrigacdo de desenvolver
politicas que objetivem a garantia do direito de todos a um lugar seguro para viver
com paz e dignidade (CDESC, 1991).

O sexto aspecto é a “localizacao”. A habitacdo adequada deve estar em uma
localizac&o que permita acesso a opc¢oes de trabalho, a servicos de salude, a escolas,
creches e a outras facilidades sociais. Ademais, as habitacdes ndo deveriam ser
construidas em locais poluidos nem nas proximidades de fontes de poluicdo que
ameacem o direito a saude dos moradores (CDESC, 1991).

O sétimo e ultimo aspecto é a “adequacédo cultural”. A forma de construir
habitac6es, os materiais utilizados e as politicas subjacentes devem permitir uma
expressdo adequada da identidade e diversidade cultural das comunidades. As a¢cdes
tomadas para o desenvolvimento ou modernizacdo habitacional devem garantir que
as dimensbes culturais ndo sejam comprometidas e que, além disso, sejam
asseguradas facilidades tecnol6gicas modernas, entre outros aspectos (CDESC,
1991).

Por meio da ratificagdo do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais (PIDESC) em 1992 pelo Brasil, o direito a moradia tornou-se um
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direito fundamental, conforme estabelecido pelo paragrafo 2° do artigo 5° da
Constituicao Federal, que determina que os tratados de direitos humanos dos quais o
Brasil & parte tém status constitucional. Além disso, em 2000, o direito a moradia foi
explicitamente reconhecido como um direito fundamental com a incluséo do artigo 6°
na Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional 26 (Mastrodi e Alves,
2017, p. 32).

Na verdade, desde 1988, a Constituicdo j& reconhece, por meio do Poder
Constituinte Originario, que a moradia € uma necessidade basica de todo trabalhador
ou de sua familia, conforme estabelecido pelo artigo 7°, IV. Da mesma forma, o artigo
23, 1X, da Constituicdo determina que o Estado, em suas trés esferas, deve promover
a melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basico, além de estimular
programas de construcédo de moradias (Mastrodi e Alves, 2017, p. 32).

Na ordem constitucional brasileira, sdo direitos sociais a educacéao, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados (art.
6°). O Estado brasileiro, ademais, se responsabiliza constitucionalmente pela politica
de desenvolvimento urbano (art. 182), acesso a saude (art. 196), educacao (art. 205),
seguridade social (arts. 194 e 203) e protecdo a familia (art. 226).

Neste seguimento, a introdu¢cdo da Declaracdo de Istambul sobre
Assentamentos Humanos, em 1996, também referida como “Agenda Habitat II”,
destacou o direito a moradia como um elemento fundamental para garantir uma vida
digna.

Nesta conferéncia, foi enfatizado que uma moradia adequada vai além de
simplesmente ter um teto sobre a cabeca. Esta também engloba aspectos como
privacidade suficiente, espaco adequado, acesso fisico, seguranca, estabilidade
estrutural e durabilidade, bem como iluminagéo, aquecimento e ventilagdo adequados.
Além disso, inclui infraestrutura basica adequada, como fornecimento de agua e
instalacdes sanitarias, coleta de lixo, qualidade ambiental saudavel, localizagéo
acessivel em relagédo ao trabalho e as facilidades bésicas, tudo a um custo razoavel
(Outeiro, Dias e Nascimento, 2020, p. 167).

Assim, o direito & moradia digna ndo se refere apenas a ter um lugar para
habitar, mas € parte integrante do direito a um padréo de vida adequado, devendo ser
compreendido nesse contexto. Além disso, o direito a moradia adequada nao se limita

a propria estrutura casa, ou seja, nao se refere apenas a um teto. A moradia deve ser
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entendida de forma ampla, levando-se em conta, por exemplo, aspectos culturais do
local onde se encontra e da comunidade que ali habita.

Ademais, a Agenda Habitat afirma, em seu paragrafo 75, que “o acesso a terra
e a seguranca legal da ocupacdo constituem o fundamento essencial da
disponibilizacdo de uma habitagdo condigna a todas as pessoas” (ONU, 1996).
Embora o Brasil tenha assinado a Agenda Habitat Il, em 1996, ainda néo foi realizado
o0 processo de ratificacdo desse documento internacional, o que seria necessario para
gue suas disposi¢cOes pudessem ser exigidas, internamente, do Estado brasileiro.

No ambito do sistema regional de protecédo aos direitos humanos, o Pacto de
San José da Costa Rica, de 1969, foi ratificado pelo Brasil em 25 de setembro de
1992, e, em seu artigo 26, estabelece que os Estados-partes comprometem-se a
adotar medidas para garantir progressivamente a efetivacao dos direitos econémicos,
sociais e culturais, utilizando todos os recursos disponiveis (OEA, 1992). Logo, isso
implica implicitamente o reconhecimento do direito a habitacdo, ndo obstante ndo haja
a previsdo expressa desse direito.

Além disso, a doutrina contemporanea reconhece que, hoje, a protecdo do
direito a moradia, tanto no direito patrio como no ambito do direito internacional, esta
intimamente ligada a realizagao do direito a cidade. A nocgéao de “Direito a Cidade”,
proposta, inicialmente, pelo filésofo Henri Lefebvre, em 1968, esta associada ao direito
ao uso pleno da cidade pelo cidadao (Tavolari, 2016).

Para Lefebvre, citado por Harvey (2012), a cidade tem um conteludo
prioritariamente social, mais que politico e econémico, pois € o lugar privilegiado da
reproducao da vida e da humanizacdo do homem, e o contetdo concreto do espaco
urbano é a reunido dos diferentes e sua caracteristica de ser o lugar do encontro e da
criatividade, da criacao do novo, da producéo concreta de relacdes sociais concretas.

Nesse sentido, de acordo com Harvey (2012, p. 74):

A questdo de que tipo de cidade queremos néo pode ser divorciada do
tipo de lacos sociais, relacdo com a natureza, estilos de vida,
tecnologias e valores estéticos desejamos. O direito a cidade est4 muito
longe da liberdade individual de acesso a recursos urbanos: é o direito de
mudar a nés mesmos pela mudanca da cidade. Além disso, é um direito
comum antes de individual ja que esta transformacdo depende
inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo de moldar o processo
de urbanizacdo. A liberdade de construir e reconstruir a cidade e a nds
mesmos €, como procuro argumentar, um dos mais preciosos e
negligenciados direitos humanos. (Harvey, 2012, p. 74, grifos nossos).
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Na mesma direcao, Pedro Jacobi (1986) leciona:

Todas as pessoas que vivem na cidade sédo cidadaos? Nao é bem assim. Na
verdade, todos tém direito a cidade e tém direito de se assumirem como
cidadaos. Mas, na pratica, da maneira como as modernas cidades crescem e
se desenvolvem, o que ocorre € uma urbanizagéo desurbanizada. [...] Direito
a cidade quer dizer direito & vida urbana, & habitac&o, a dignidade. E pensar
a cidade como um espaco de usufruto do cotidiano, como um lugar de
encontro e ndo de desencontro. (Jacobi, 1986, p. 22).

Conforme o artigo 31 da Constituicdo do Equador, o direito a cidade é o direito
ao pleno gozo da cidade e de espacos publicos, sob os principios da sustentabilidade,
da justica social, do respeito as diferentes culturas urbanas e do equilibrio entre o
urbano e o rural. O Equador foi pioneiro, em sua constituinte, quanto a referéncia na
promocao dos direitos sociais e na busca por solugdes para os desafios habitacionais
enfrentados pelo pais, tendo influenciado todo o cenario latino-americano, posto que
foi marco para a definicdo do conceito do direito a cidade. Assim, o direito a cidade é
baseado na gestdo democratica, na funcao social e ambiental da propriedade e da
cidade, e no exercicio pleno da cidadania.

O direito a cidade € um novo paradigma que fornece uma estrutura alternativa
de repensar as cidades e a urbanizacdo, com base nos principios da justica social, da
equidade, do efetivo cumprimento de todos os direitos humanos, da responsabilidade
para com a natureza e as futuras geracdes, e da democracia local. O direito a cidade
como um direito humano coletivo emergente cumpre esse papel de ser o coracédo da
nova agenda urbana constituida por principios, acfes, metas, indicadores e formas
de monitoramento destinados ao modelo de cidades inclusivas, justas, democréticas
e sustentéveis (Saule Janior, 2016, p. 75).

O direito a cidade é, portanto, um direito coletivo existente, como o direito dos
habitantes presentes e das futuras geracdes de ocupar, usar e produzir cidades justas,
inclusivas e sustentaveis como um bem comum, sendo aplicavel a todas as cidades e
assentamentos humanos, dentro dos sistemas juridicos nacionais. A cidade como um
bem comum contém os seguintes componentes: a cidade livre de qualquer forma de
discriminagéo; a cidade com cidadania inclusiva; a cidade com maior participacao
politica; a cidade que cumpre as suas fungdes sociais; a cidade com espacos publicos
de qualidade; a cidade com igualdade de género; a cidade com diversidade cultural,
a cidade com economias inclusivas; a cidade com um ecossistema comum que

respeite os vinculos rural-urbanos (Saule Junior, 2016, p. 75).
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Destarte, houve o alargamento conceitual do direito a moradia, que implica na
ampliacdo de cobrancas sobre o Poder Publico, para que qualifique os planos,
programas e projetos relacionados a politica habitacional. Sendo assim, os processos
de regularizacao fundiaria quanto a producdo de novas moradias devem se ocupar,
para além do direito a moradia, da efetiva integracédo da participacdo dos cidadaos
nos processos de tomada de decisdo, bem como da garantia de acesso aos bens
materiais e simbdlicos que traduzem a ideia de cidade (Fernandes e Alfonsin, 2014,
p. 19).

Logo, a relacédo intrinseca do direito a moradia com o direito a cidade e com as
funcdes sociais da cidade e da propriedade revelam que sua protecdo deve estar
também inserida no contexto da protecdo a ordem urbanistica, que pressupde a
defesa dos direitos materiais previstos na CF/1988 e no Estatuto da Cidade, bem
como nas demais normas relacionadas a politica urbana e a realizacédo do direito a
cidade (Bueno, 2002, p. 405).

2.2 PANORAMA FATICO DO ACESSO A MORADIA DIGNA NO BRASIL E A
OCUPACAO DE AREAS PUBLICAS POR COMUNIDADES VULNERAVEIS

ApG6s compreendermos a importancia do direito a moradia adequada,
considerando também o direito a cidade, torna-se fundamental analisar o processo de
urbanizacao no Brasil e seu impacto na configuracdo atual da habitacdo no pais.

O desenvolvimento da vida urbana no Brasil € um fendmeno relativamente
recente. Durante o periodo colonial, a atividade econdmica estava principalmente
centrada na agricultura, com poucos nucleos urbanos ao longo do litoral. A migracéo
rural para as cidades foi impulsionada por diversos fatores, incluindo as oportunidades
de emprego geradas pela industrializacdo e comércio, bem como melhores acesso a
educacao e saude, aléem da busca por uma qualidade de vida superior as condicdes
precarias do campo. Essa dinamica desempenhou um papel central no crescimento
urbano do pais (Ugeda Janior, 2014, p. 105).

O processo de urbanizagéo, que marca a transicdo das populacdes rurais para
as urbanas, teve inicio nas ultimas décadas do século XIX, intensificando-se no inicio
do século XX com a industrializacdo nas cidades do sudeste brasileiro. No entanto, foi
ap0s a Segunda Guerra Mundial que esse processo se acelerou, levando a uma

significativa mudanca demografica (Ugeda Junior, 2014, p. 105). A populacao urbana,
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gue representava menos de 10% do total em 1920, aumentou para cerca de 16% em
1940, atingindo mais de 30% em 1960 e continuando a crescer rapidamente nas
décadas seguintes, alcancando 84,3% em 2010 (IBGE, 2010.

No inicio do século XX, apenas 10% da populacéo brasileira residia em areas
urbanas. Ao longo do século XX, o processo de urbanizacdo ganhou impulso,
especialmente a partir de 1940, em consonancia com a industrializacdo. Em 1940,
cerca de 26,3% da populacao vivia em centros urbanos, totalizando aproximadamente
18,8 milhdes de habitantes. Ao final do século, a taxa de urbanizacéo atingiu 81,2%,
abrigando cerca de 138 milhdes de pessoas. Isso implicou na necessidade de
desenvolver cidades para acolher uma quantidade substancial de aproximadamente
120 milh&es de individuos em apenas seis décadas. A partir de 1960, a populacdo
brasileira tornou-se majoritariamente urbana, conforme dados dos censos do
IBGE (Maricato e Magami, 2021, p. 23).

Desde as décadas de 1970 e 1980, o Brasil testemunhou um intenso processo
de urbanizacdo, caracterizado pelo crescimento informal das cidades, sem
planejamento adequado por parte do poder publico. Isso resultou em um aumento
exponencial de assentamentos informais e favelas, refletindo a incapacidade de
absorcdo da méo de obra pelo mercado de trabalho urbano e a falta de acesso aos
servicos basicos devido aos baixos salarios e a limitada implementacéo de politicas
publicas (Cappelli, Dickstein, Locatelli e Gaio, 2021, p. 3).

Nos paises em desenvolvimento, a demanda por emprego nas areas urbanas
excede a oferta disponivel, enquanto os baixos salarios e a escassez de politicas
publicas adequadas dificultam o acesso aos bens basicos. Como resultado, surgem
nas metropoles as periferias, caracterizadas pela precariedade das condicdes
habitacionais, dos meios de transporte e do saneamento basico (Ugeda Junior, 2014,
p. 104).

No Brasil, o intenso fluxo migratorio do campo para a cidade, aliado a falta de
oportunidades de trabalho nos setores secundario e terciario, acarretou
consequéncias como a expansao das favelas e o crescimento do mercado informal.
Esse movimento, inicialmente encarado como uma chance de melhoria na qualidade
de vida, expds uma parte significativa da populacdo a pobreza e a condi¢des de vida
ainda mais adversas do que as encontradas no ambiente rural (Ugeda Janior, 2014,
p. 105).
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Nas cidades do Brasil, é frequente deparar-se com problemas decorrentes da
intensa urbanizacao iniciada aproximadamente no meio do século passado, tais como
0 aumento da densidade populacional, a falta de planejamento urbano, que resultaram
em questdes ambientais, disparidades sociais, altos indices de criminalidade,
ocupacao irregular do solo e desafios na mobilidade urbana, entre outros impactos
negativos. Isso evidencia que a urbanizacdo ndo é um fendmeno estatico, mas sim
em constante evolugéo, 0 que torna a compreensdo desse processo cada vez mais
complexa (Outeiro, Dias e Nascimento, 2020, p. 165).

De maneira geral, o Poder Publico tem enfrentado dificuldades para lidar com
os desafios decorrentes do crescimento desordenado das cidades brasileiras, muitas
vezes contribuindo para esses transtornos por meio de planos urbanos que tendem a
ser excludentes (Santos e Motta, 2001, p. 90). Um planejamento urbano que perpetua
a excluséo social acaba por intensificar a segregacao territorial, agravando ainda mais
0s problemas urbanos existentes.

Portanto, considerando que a concepcao contemporanea de desenvolvimento
busca aprimorar a qualidade de vida da populagéo (Sachs, 2002, p. 48), € crucial que
as politicas de planejamento urbano promovam a inclusdo social. O crescimento
populacional e a expansdo das cidades devem ser acompanhados pelo
desenvolvimento adequado de toda a infraestrutura urbana, garantindo assim
condi¢Oes dignas de vida para todos os habitantes.

No entanto, na prética, esse processo frequentemente se distancia do ideal,
resultando em planejamento inadequado, crescimento urbano desordenado e falta de
infraestrutura, o que prejudica 0 meio ambiente e afeta a qualidade de vida dos
cidadaos (Ugeda Junior, 2014, p. 102). Como consequéncia da escassez de moradias
e do aumento da ocupacdo de areas precarias por parte das camadas mais pobres
da populacao, o direito a moradia de uma parcela significativa da sociedade é violado.

Além disso, apesar dos repetidos apelos da comunidade internacional para o
pleno respeito ao direito a habitacdo adequada, as Nacdes Unidas estimam que mais
de 100 milhdes de pessoas estdo sem moradia e mais de 1 bilhdo vivem em condicbes
habitacionais inadequadas em todo o mundo (ONU, 1991).

Segundo Maricato e Magami (2021, p. 22), o acesso a moradia oferecida pelo
mercado imobiliario formal geralmente esta disponivel apenas para familias com
capacidade de obter financiamento privado para compra de imoveis ou que possuam

renda suficiente para pagar aluguel. No entanto, moradia é uma necessidade basica
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essencial, tornando-se uma mercadoria de consumo obrigatéria. Portanto, a
populacdo muitas vezes precisa encontrar formas precéarias de obté-la, dadas as
limitacdes do mercado.

Os assentamentos informais sdo uma realidade antiga e frequentemente
representam uma parte significativa do panorama residencial urbano em muitos
paises da América Latina. Esses aglomerados surgem, em parte, devido a ocupacao
ilegal ou a divisdo ndo autorizada de terrenos e, em parte, devido a préticas
excludentes que contribuiram para desigualdades histdéricas no crescimento
econdmico e na distribuicdo de riqueza (Fernandes, 2011, p. 4).

Geralmente, os assentamentos informais sdo estabelecidos por incorporadores
clandestinos ou por novos moradores que ocupam terrenos publicos, comunitarios ou
privados. Em muitos casos, esses incorporadores ou residentes demarcam os lotes e
iniciam a constru¢cdo de moradias rudimentares. Inicialmente, os servigos publicos,
como pavimentacdao, iluminacdo publica, 4&gua e saneamento, sédo inexistentes. Com
0 passar do tempo, os edificios sdo expandidos, materiais de construcdo mais
duraveis substituem os temporarios e alguns servigos publicos comecam a ser
disponibilizados (Fernandes, 2011, p. 4-5).

Os assentamentos informais tém contribuido para a formacdo de cidades
fragmentadas e bairros precarios, caracterizados por diversos riscos a saude, a
seguranca, a degradacdo ambiental, a poluicdo e a condi¢des sanitarias inadequadas.
As condi¢Bes de vida nesses locais sdo geralmente precarias, com ruas estreitas, alta
densidade populacional, construcdes frageis, dificuldade de acesso e circulacao, falta
de ventilacdo, saneamento precario e escassez de espacos publicos. Em muitas
cidades, a ocupacédo irregular de areas proximas a reservatorios de agua, zonas
suscetiveis a deslizamentos de terra e inundacdes, ou areas de preservacao
ambiental, € um problema crescente (Fernandes, 2011, p. 7).

De acordo com dados do IBGE (2010), a média nacional de populacdo urbana
vivendo em assentamentos precarios, informais ou em domicilios inadequados atinge
41,4%. Esses aglomerados subnormais afetam principalmente grupos de renda de até
trés salarios minimos, impondo condi¢cbes de vida marcadas pela insalubridade,
degradacdo ambiental, desordem urbana, falta de acesso a servicos publicos
essenciais, limitacbes de integracdo com o mercado de trabalho, dificuldades de
mobilidade urbana e diversos aspectos de violéncia (Cappelli, Dickstein, Locatelli e
Gaio, 2021, p. 3).
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A maioria dos domicilios brasileiros é construida por meio da autoconstrucéao,
um processo realizado pelos préprios moradores ao longo de muitos anos, em seus
tempos livres, sem a supervisdo de projetos de arquitetura ou engenharia, e
frequentemente sem autorizagdo municipal, violando a legislagdo urbanistica, sem
seguranca juridica ou fisica, e com caréncias em saneamento e saude (Maricato e
Magami, 2021, p. 22).

N&o é raro que essa extensa ocupacao ilegal, de carater pré-moderno, ocorra
em areas ambientalmente sensiveis, como Areas de Protecdo Permanente (APPs),
Areas de Protecdo dos Mananciais (APMs), manguezais, dunas e reservas florestais.
Isso se deve ao fato de que a maior parte das terras urbanizadas, aquelas que
receberam investimentos publicos e privados, geralmente estdo sob controle do
mercado. Assim, para essa forma informal e doméstica de producéo habitacional,
restam as terras que nao interessam ao mercado: areas periféricas sem urbanizacao,
terras vedadas por lei ou distantes dos centros de emprego (Maricato e Magami, 2021,
p. 22).

As habitagdes nos assentamentos informais geralmente carecem de escrituras
legais formais e podem apresentar padrées de desenvolvimento irregulares, além da
auséncia de servicos publicos essenciais, como saneamento basico. Esses
assentamentos surgem tanto em terrenos publicos quanto privados e tém crescido
gradualmente ao longo de muitos anos, com varios deles existindo ha décadas
(Fernandes, 2011, p. 2).

A informalidade desses assentamentos € atribuida a varias causas, incluindo
baixos niveis de renda, planejamento urbano ineficaz, escassez de terrenos com
infraestrutura de servicos publicos, falta de habitacBes sociais e deficiéncias no
sistema juridico. Essa informalidade acarreta custos significativos para os residentes,
COmo inseguranca na posse, falta de acesso a servicos publicos, riscos ambientais e
para a saude, bem como na desigualdade de direitos civis (Fernandes, 2011, p. 2).

O art. 5°, XXII, XXIll, da Constituicdo Federal de 1988, que trata dos direitos e
garantias fundamentais, garante ao brasileiro o direito a propriedade, ou seja, 0
individuo possui o direito de utilizar e desfrutar plenamente de sua propriedade da
maneira que considerar conveniente. Ocorre que esta propriedade deve atender a sua

funcéo social, como se pode observar:
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Art. 5° - Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XXII- € garantido o direito de propriedade;

XXIIl - a propriedade atendera a sua fungao social.
[...] (Brasil, 1988, grifos nossos)

Além disso, temos também o art. 170, Il, da Carta Magna, que aduz que a
funcéo social da propriedade € um dos principios da ordem econdmica do Estado. Por
conseguinte, pode-se afirmar que a funcéo social da propriedade também se aplica

aos bens publicos. De acordo com as licdes de Di Pietro (2006, p. 2):

No direito brasileiro €& possivel afirmar que a Constituicdo adota,
expressamente, o principio da funcdo social da propriedade privada e
também agasalha, embora com menos clareza, o principio da funcéo
social da propriedade publica, que vem inserido de forma implicita em
alguns dispositivos constitucionais que tratam da politica urbana. (Di
Pietro, 2006, p. 2, grifos nossos).

O paragrafo 2° do artigo 182 da Constituicao Federal de 1988 estabelece que:
“a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacado da cidade expressas no plano diretor” (Brasil, 1988).
Portanto, o Poder Publico deve seguir as diretrizes estabelecidas no plano diretor
municipal e nas politicas urbanas da cidade, incluindo a atribui¢cdo da funcdo social da
propriedade em relacao aos bens publicos pertencentes ao Estado.

Como sera abordado ao longo deste trabalho, diversas comunidades, inseridas
no contexto de ocupacdes informais mencionado anteriormente, acabam por
estabelecer suas residéncias, ainda que de forma precéria, em areas publicas. Como
resultado, enfrentam a constante ameaca de remocéao, devido ao tratamento conferido
a tais ocupacdes pelo ordenamento juridico brasileiro.

A Constituicdo Federal proibe, explicitamente, a usucapido de iméveis publicos,
conforme estabelecido nos artigos 183, paragrafo 3°, e 191, paragrafo unico (Brasil,
1988). Essa proibicdo remonta a Sumula 340 do Supremo Tribunal Federal, anterior
a propria Constituicdo, que postula que "desde a vigéncia do Coédigo Civil, os bens
dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiao”
(STF, 1963), e é aplicavel ao Cadigo Civil de 1916, que vedava, expressamente, a

usucapido de terras devolutas. O Cdédigo Civil de 2002 reiterou essa regra, de forma
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mais ampla, em seu artigo 102, afirmando que "os bens publicos ndo estao sujeitos a
usucapido” (Brasil, 2002).

No entanto, alguns juristas defendem a possibilidade de usucapido de bens
publicos. Silvio Rodrigues, por exemplo, citado por Flavio Tartuce (2024, p. 193),
sustenta a tese de que terras devolutas (bens publicos dominicais) podem ser objeto
de usucapidao, argumentando que, sendo alienaveis, também seriam passiveis de
prescricao.

Além disso, Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald, mencionados por
Flavio Tartuce (2024, p. 197), defendem a tese de usucapido de bens publicos,
argumentando que a absoluta impossibilidade de usucapiéo sobre esses bens viola o
principio constitucional da funcdo social da posse e, em Ultima instancia, o principio
da proporcionalidade.

De acordo com esses autores, 0s bens publicos sdo divididos em categorias
de formal e materialmente publicos. Os bens formalmente publicos sdo aqueles
registrados em nome da pessoa juridica de Direito Publico, mas sem qualquer forma
de ocupacdo, seja para moradia ou atividade produtiva. Ja os bens materialmente
publicos sdo os que podem preencher critérios de legitimidade e merecimento, sendo
dotados de alguma funcdo social. Portanto, se um bem é formalmente publico, a
usucapido seria possivel, desde que os demais requisitos sejam cumpridos; no
entanto, se for materialmente publico, haveria obstaculos a usucapido (Tartuce, 2024,
p. 197).

Assim, é necessario refletir sobre o cumprimento da funcdo social da
propriedade pelo proprio Estado, o que é fundamental para entender as medidas
criadas pelo legislador brasileiro para atendé-la, como é o caso da Lei da
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Lei n° 13.465/17), que sera analisada

detalhadamente no proximo capitulo.

2.3 A SEGURANCA JURIDICA DA POSSE COMO PRESSUPOSTO PARA A
EFETIVACAO DO DIREITO A MORADIA DIGNA

Conforme mencionado no topico 2.1, a Recomendacdo Geral n° 4 das Nacbes
Unidas (1991) descreve quais sdo 0s pressupostos para uma moradia adequada, de
modo que a seguranca juridica da posse figura como uma das caracteristicas que se

deve observar para que uma moradia seja considerada adequada. Tais requisitos
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visam a efetivacao do direito & moradia digna e adequada, ndo tdo somente o direito
a moradia, isto é, a existéncia de um teto, sem estar acompanhado de qualquer
infraestrutura.

Destaca-se, entretanto, que a definicdo precisa de seguranca da posse nao
esta claramente estabelecida nas doutrinas e legislacdes brasileiras. Essa defini¢cao é
encontrada apenas em textos internacionais, como a Recomendacao Geral n. 4 do
Comité das Nagbes Unidas para os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, a
Agenda Habitat Il e a meta 11 dos Objetivos do Milénio. Apesar de o Brasil ter se
comprometido politicamente a efetivar essas normas, elas ndo estdo formalmente
integradas ao ordenamento juridico interno do pais.

Conforme estabelecido na Recomendacao Geral n° 4 (CDESC, 1991), a posse
assume diversas formas, incluindo locacdo (publica e privada), acomodacéo,
habitacao cooperativa, arrendamento, uso pelo proprietario, habitacdo de emergéncia
e assentamentos informais, como ocupacao de terrenos ou propriedades. E previsto
que, independentemente do tipo de posse, todas as pessoas devem desfrutar de um
grau de seguranca que as proteja legalmente contra despejos forcados, pressodes
indesejadas e outras ameacas (Mastrodi e Alves, 2017, p. 35).

Portanto, a recomendacédo estabelece que os Estados-partes devem adotar
medidas imediatas para garantir seguranca juridica de posse as pessoas e domicilios
gue carecem de protecdo, em consulta efetiva com as pessoas e grupos afetados.
Assim, a habitacdo né&o pode ser considerada adequada se 0s ocupantes néo
possuirem um nivel de seguranca de posse que garanta protecao legal contra
ameacas (CDESC, 1991).

No Brasil, ndo obstante a seguranca juridica ndo esteja prevista,
expressamente, na Carta Maior, como principio constitucional, é considerada como
principio geral do direito, decorrendo implicitamente do art. 5°, XXXVI, da CRFB/88.
Nas palavras de José Afonso da Silva (2006),

A seguranca juridica consiste no 'conjunto de condi¢cfes que tornam
possivel as pessoas 0 conhecimento antecipado e reflexivo das
consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade
reconhecida'. Uma importante condicdo da seguranca juridica estd na
relativa certeza que os individuos tém de que as rela¢bes realizadas sob o
império de uma norma devem perdurar ainda quando tal norma seja
substituida (Da Silva, 2006, p. 133, grifos nossos).
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Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019), o principio da seguranca
juridica apresenta o aspecto objetivo, da estabilidade das relacdes juridicas, e o
aspecto subjetivo, da protecdo a confianca ou confianga legitima, este ultimo originario
do direito aleméo, importado para o direito brasileiro. Logo, a seguranca juridica
garante a certeza e a estabilidade das relacdes juridicas, sobretudo com respeito ao
direito adquirido, possibilitando ao individuo antever seus direitos e prever as
consequéncias decorrentes de suas condutas, 0 que enseja estabilidade a vida social.

A seguranca juridica da posse é um principio fundamental que garante aos
moradores, independentemente de serem proprietarios de suas habitacdes, protecao
legal contra qualquer interferéncia que possa perturbar sua permanéncia nas
moradias, uma responsabilidade que cabe ao Estado. Portanto, seja qual for o tipo de
posse, individuos ou grupos devem ter a garantia de protecao legal, assegurando a
continuidade da ocupacao ao longo do tempo e prevenindo ameacas ou violacdes do
direito a moradia, cuja auséncia compromete a qualidade de vida (Mastrodi e Alves,
2017, p. 36).

No que diz respeito a violagdo da seguranca da posse, Saule Junior (2005, p.
33) afirma que a seguranca de posse confere dignidade ao morador, pois elimina o
temor de despejos, permitindo o planejamento familiar e investimentos na melhoria da
habitacdo. A incerteza sobre a permanéncia na moradia atual leva muitas vezes o
individuo, mesmo diante de problemas infraestruturais, como infiltracées, entre outros,
a tolerar as deficiéncias em vez de investir recursos financeiros escassos em
melhorias que podem néo usufruir por muito tempo.

Sem seguranca juridica, os moradores-possuidores ficam desprotegidos
legalmente, vivendo com o constante temor de despejo, 0 que compromete sua
qualidade de vida e dificulta atividades cotidianas. Essa seguranc¢a, negada aos
moradores de ocupacdes irregulares, deveria ser garantida em conformidade com o
direito a moradia adequada.

Portanto, o direito a moradia adequada implica, principalmente, o direito de nao
ser submetido a remocbes forcadas. Assim, as remog¢Oes devem ser realizadas
somente se estiverem em consonancia com outros direitos fundamentais
(econdémicos, sociais e culturais) e visando unicamente o bem-estar geral da
sociedade, com a protecdo essencial dos direitos das minorias potencialmente

afetadas.
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A ocupacdao irregular geralmente coloca os moradores em uma posicao de
ameaca ao seu direito a moradia, pois sado vistos pelo Direito Civil ndo como titulares
desse direito, mas como violadores do direito do proprietario, mesmo quando o
proprietario € o Poder Publico (Mastrodi e Alves, 2017, p. 39).

Nos estagios iniciais desses assentamentos, a posse da propriedade muitas
vezes é incerta, especialmente se o0 assentamento ocorrer em terrenos publicos. Ao
longo do tempo, a seguranca da posse pode aumentar, mas geralmente permanece
informal. Em muitos casos, 0s assentamentos informais sao regularizados
posteriormente, por meio do reconhecimento formal das autoridades publicas,
prestacdo ou melhoria dos servicos publicos e reconhecimento formal da propriedade
ou posse do lote de forma individual ou coletiva (Fernandes, 2011, p. 7).

A falta de escrituras legalmente reconhecidas significa que os moradores de
assentamentos informais frequentemente sao privados de seus direitos basicos de
cidadania. Eles podem nao ter um endereco oficial, dificultando a obtencéo de crédito
em lojas e bancos, recebimento de correspondéncia e comprovacéao de residéncia na
cidade (Fernandes, 2011, p. 8).

A falta continua de reconhecimento legal da posse pode impedir a prestacao
de servicos, disponibilidade de infraestrutura urbana e a legalidade geral da moradia
urbana. A informalidade resulta principalmente na falta de seguranca da posse,
expondo os residentes de assentamentos informais ao risco constante de despejo
pelas autoridades publicas ou proprietarios de terrenos (Fernandes, 2011, p. 7).

Nos termos do art. 524 do Cdédigo Civil, a propriedade é o mais amplo direito
sobre a coisa, envolvendo os poderes de usar, fruir e dispor da mesma (alienar,
gravar, consumir, alterar e até destruir) e de reivindicid-la do poder de quem
injustamente a possua (Brasil, 2002).

Destarte, a posse representa o poder factual exercido por alguém sobre
determinado bem. Embora ndo constitua um direito real, & protegida pelo
ordenamento juridico e confere direitos subjetivos ao possuidor. O Caodigo Civil
brasileiro, em seu artigo 1.196, define o possuidor como aquele que, de fato, exerce
algum dos poderes inerentes a propriedade (Brasil, 2002). De acordo com a doutrina
predominante, o Cédigo Civil adotou a teoria objetiva da posse, que considera a posse
cOmo uma situacdo em que o sujeito age como se fosse o proprietario, conferindo

uma destinagdo econémica a coisa.
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Para que a posse mereca a protecao juridica, € fundamental que seja exercida
de maneira a otimizar o aproveitamento do bem, promover sua maxima utilizacao
econbmica e gerar o maior beneficio possivel para a comunidade envolvida. A
importancia da funcéo social se destaca na posse, superando até mesmo a relevancia

da propriedade. Como salientou Luiz Edson Fachin (1988, p. 18-20):

A funcdo social da posse situa-se em plano distinto, pois,
preliminarmente, a funcédo social € mais evidente na posse e muito
menos evidente na propriedade, gue mesmo sem uso, pode se manter
como tal. (...) O fundamento da funcéo social da propriedade é eliminar da
propriedade privada o que nela ha de eliminavel. O fundamento da funcéo
social da posse revela o imprescindivel, uma expressao natural da
necessidade. (...) antes e acima de tudo, aduz, a posse tem um sentido
distinto da propriedade, qual seja o de ser uma forma atributiva da
utilizacdo das coisas ligadas as necessidades comuns de todos os
seres humanos, e dar-lhe autonomia significa constituir um contraponto
humano e social de uma propriedade concentrada e despersonalizada,
pois, do ponto de vista dos fatos e da exteriorizagdo, ndo ha distingéo
fundamental entre o possuidor-proprietario e o possuidor néo-
proprietario. A posse assume entdo uma perspectiva que ndo se reduz a
mero efeito, nem a encarnacgdo da riqgueza e muito menos manifestacéo de
poder: € uma concessao a necessidade (Fachin, 1988. pp. 18-20, grifos
Nossos).

Embora possa parecer uma manifestacao potencial da propriedade, a posse é
um instituto autbnomo e independente, devendo cumprir sua fungcdo econémica em
relagdo ao possuidor, a qual é dotada de fungéo social. Assim como outros institutos
do direito civil, a posse é permeada pelo principio da dignidade humana, ndo sendo
justificavel proteger um possuidor que demonstra uma vontade vazia de possuir, sem
que o exercicio desse poder contribua para qualquer funcéo social.

Consoate a isso, com base em normas constitucionais, especialmente, no
inciso XXIlI do artigo 5°, que exige o cumprimento da funcdo social de toda
propriedade, € incoerente considerar ilegal a conduta do morador que ocupa um
imovel subutilizado ou ndo utilizado, mesmo que seja de propriedade publica. A falta
de um titulo juridico ndo deve ser uma barreira para o exercicio do direito a moradia.

Nesse contexto, a Agenda Habitat do Programa das Nac¢bes Unidas para
Assentamentos Humanos esta intimamente ligada a Declaracdo do Milénio 17, que
estabelece metas a serem alcancadas pelos Estados membros. Entre essas metas,
destaca-se a meta 11, que faz parte do objetivo 7 da Declaracdo do Milénio e esta
inserida no Dialogo 1 da Conferéncia, estabelecendo:
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Meta 11 — Até 2020, atingir uma significativa melhora na qualidade de vida de
100 milhdes de habitantes de moradias inadequadas:

[...]
I-32 Proporcdo de pessoas com posse segura da moradia (propriedade
escriturada ou aluguel). (PNUD, 2004. p. 20)

Diante desse cenério, em que sdo observados diversos assentamentos
informais, na maioria das vezes, em areas publicas, com moradores que nao possuem
qualquer seguranca juridica da posse, enseja-se um movimento, no ordenamento
juridico brasileiro, no sentido de criar institutos que viabilizem a seguranca juridica da
posse, por meio de programas de regularizacao fundiaria.

Assim, foi instituida a Lei n.° 13.465/2017, que condensou em um Unico
documento normativo a regularizacao fundiaria urbana (Reurb), criou novos institutos
juridicos para alcancar esta finalidade e desburocratizou o seu processo, sobre a qual

se debrucard o proximo capitulo.
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3 IMPACTOS E PERSPECTIVAS DA LElI DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA (LEI N° 13.465/2017) NO CENARIO BRASILEIRO

Como exposto no capitulo anterior, o Brasil € um dos paises do mundo com
uma das maiores concentracfes de renda e desigualdade social. Esta situacéao,
associada a auséncia de democratizacdo do acesso a terra, e, portanto, a
concentracdo fundiaria, a falta de infraestrutura urbana e a pouca efetividade de
politicas habitacionais voltadas para a populacdo de menor renda, fez com que a
ocupacao informal do solo se tornasse uma das principais formas de acesso a moradia
da populacéo de baixa renda nas cidades.

Em outras palavras, as ocupacbes informais se tornaram a resposta
predominante das familias de baixa renda para resolver suas necessidades
habitacionais. Nesse contexto, a regularizacéo fundiaria das areas ocupadas por essa
populacdo se enquadra no processo de democratizacdo do acesso a terra e no
exercicio do direito & moradia, ao garantir condi¢cdes adequadas de habitabilidade e
seguranca juridica da posse.

Em um pais marcado por desigualdades socioecondémicas e pela presenca de
grandes areas urbanas com ocupac0des informais e irregularidades fundiarias, a Lei
da Reurb (Lei n° 13.465/17) surge como uma tentativa legislativa de lidar com essas
questdes de forma mais abrangente e eficaz, garantindo o acesso a terra e a moradia
digna para a populacao de baixa renda.

Logo, neste capitulo, sera feito um breve histérico do surgimento da Lei da
Regularizacdo Fundiaria Urbana no ordenamento juridico braseileito, elucidando seus
objetivos e procedimentos. Por fim, abordar-se-a como a legitimacao fundiaria pode
ser empregada como instrumento para solucionar os desafios enfrentados pelas
comunidades de baixa renda que ocupam areas publicas, em meio ao contexto do

déficit habitacional.

3.1 HISTORICO DO SURGIMENTO DA LEI N° 13.146/2017 NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO E SEUS OBJETIVOS

Como ja discutido anteriormente, quanto a distribuicdo da propriedade urbana,
a maioria dos municipios brasileiros enfrenta a presenca de habitacdes precarias em

areas conhecidas como "ocupacgfes irregulares” ou "nucleos urbanos informais”,
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conceitos que serdo abordados no proximo tépico. Diante desse cenario, observa-se
nos ultimos anos uma preocupacdo por parte do legislador em buscar formas de
regularizacdo dessas areas por meio de diferentes instrumentos juridicos (Tartuce,
2018, p. 2).

Silvio Figueiredo define regularizacao fundiaria como o processo que engloba
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais com o objetivo de integrar
assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades. Para alcancar os objetivos
de desenvolvimento integrado das acdes voltadas a corre¢cdo e prevencao de
problemas ambientais e sociais, € essencial a integracdo e compatibilizacdo de
programas sociais, politicas publicas e disponibilidade orcamentéria, aspectos que
dependem, como j& mencionado anteriormente, da vontade politica e administrativa
(Figueiredo, 2014, p. 193).

Outeiro, Dias e Nascimento (2020, p. 169), citando Muniz e Silva, definem a
regularizacao fundiaria como o processo que envolve medidas sociais, urbanisticas e
juridicas para legalizar propriedades irregulares, em conformidade com a legislacédo
brasileira. Logo, trazem a regularizacdo fundiaria como um processo multidimensional
gue engloba aspectos juridicos, urbanisticos e a provisédo de infraestrutura basica.

A Lei da Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), Lei n° 13.465/2017,
originou-se da Medida Proviséria n°® 759, de dezembro de 2016, convertida
posteriormente nesta lei. Ambas tém como foco principal a regularizacao fundiaria,
tanto urbana quanto agraria. Em esséncia, diante da persisténcia dos problemas das
ocupacdes informais desde os primérdios da formac&o urbana brasileira, a REURB
surge como um instrumento para garantir o direito dos ocupantes de assentamentos
irregulares a uma vida digna (Outeiro, Dias e Nascimento, 2020, p. 169).

Ademais, a aplicacdo da Lei n° 13.465/17 requer uma abordagem equilibrada
gue considere o direito ambiental, o direito a moradia e o desenvolvimento econémico,
com o principio da sustentabilidade como guia fundamental. A flexibilidade da
regularizacdo fundiaria prevista nesta lei, mesmo em Areas de Preservacio
Permanente (APP), desafia os principios estabelecidos no Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/01), exigindo uma analise cuidadosa das fontes legislativas relacionadas ao
tema. Portanto, € crucial compreender a origem e 0s objetivos desse instituto juridico
no contexto nacional (Locatelli, 2021, p. 61).

Antes de sua regulamentacao atual, a regularizacao fundiaria urbana enfrentou

um longo caminho até ser incorporada a legislacdo federal. Uma das primeiras
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tentativas ocorreu com o Decreto-lei n° 271/1967, que tratava da concesséao real de
uso nos artigos 7° e 8° (Tartuce, 2018, p. 2).

Esse decreto instituiu a concessao de uso de terrenos publicos ou privados,
remunerada ou gratuita, por tempo determinado ou indeterminado, como direito real
resolivel, para fins especificos de regularizacdo fundiaria de interesse social,
urbanizacao, industrializacédo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel
das véarzeas, preservacdo das comunidades tradicionais e de seus meios de
subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas. No entanto,
esse instituto ndo se concretizou adequadamente na realidade dominial brasileira
(Tartuce, 2018, p. 2).

A regularizagéo fundiaria de lotes urbanos, em ambito federal, foi introduzida
pela primeira vez na legislagao pela Lei n® 9.785/1999, que promoveu alteragdes na
Lei n® 6.766/1979. Essas modificacdes visavam introduzir flexibilizacées nas normas
de parcelamento do solo para facilitar a formalizacdo de parcelamentos considerados
"especiais" (Da Costa e Romeiro, 2022, p. 260).

A partir do final da década de 1970, com a promulgacédo da Lei Federal n°
6.766/1979, o parcelamento do solo urbano passou a ser regulamentado em nivel
federal, com o objetivo de garantir os direitos dos compradores de lotes e promover o
desenvolvimento urbano adequado, sem considerar, contudo, o passivo social e a
necessidade de democratizacdo do acesso a terra (Da Costa e Romeiro, 2022, p.
257).

Apesar de representar um avango ao permitir que municipios e o Distrito
Federal promovessem a regularizacéo fundiaria, essa legislacdo ndo estabelecia uma
distincdo clara entre a regularizacéo fundiaria e o processo de aprovacao de novos
parcelamentos do solo. Além disso, ndo abordava questdes de justica social,
considerando o processo excludente de desenvolvimento das cidades brasileiras (Da
Costa e Romeiro, 2022, p. 260).

A partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, especialmente com
0 artigo 183, que trata da usucapido constitucional de imoveis urbanos e da concessao
de uso, a regularizagéo fundiéria passou a ser abordada no contexto da defesa do
direito a moradia e do cumprimento da funcéo social da cidade e da propriedade. Outro
marco importante foi a promulgacao do Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257/2001, que
regulamentou o capitulo de politica urbana da Constituicdo Federal de 1988 e
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estabeleceu diretrizes essenciais para o desenvolvimento urbano nacional (Da Costa
e Romeiro, 2022, p. 257).

Somente em 2009, com a edicéo da Lei n° 11.977/2009, foi estabelecida uma
legislagdo nacional especifica que determinava o0s procedimentos para a
regularizacdo fundiaria urbana. Antes disso, existiam apenas dispositivos legais
dispersos que criavam instrumentos juridicos para viabilizar a titulacdo ou aquisicao
de areas ocupadas por populacédo de baixa renda, como a concesséao de direito real
de uso (CDRU) e as modalidades de usucapido previstas no Codigo Civil. No entanto,
esses instrumentos eram utilizados apenas em iniciativas locais, uma vez que nao
havia uma politica nacional estruturada nem uma legislacdo especifica para a
regularizacao fundiaria (Da Costa e Romeiro, 2022, p. 260).

O tratamento da regularizagéo fundiaria na legislacdo federal foi solidificado
com a promulgacédo da Lei n° 11.977/2009, que resultou da conversao em lei da
Medida Provisoria (MP) n° 459, de 25 de marco de 2009. Essa MP instituiu o programa
Minha Casa Minha Vida (MCMV), voltado para a producgéo habitacional de interesse
social e para o mercado popular pelo setor imobiliario. Além disso, em seu capitulo I,
estabeleceu a regulamentacdo das normas para a regularizacdo fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas em nivel federal (Da Costa e Romeiro,
2022, p. 261).

A Lei n° 11.977/2009 foi a primeira legislagdo nacional sobre regularizagéo
fundidria e adotou uma abordagem que priorizava a garantia dos direitos dos
moradores de areas irregulares e responsabilizava loteadores e agentes imobiliarios
gue contribuiram para a situacao de irregularidade fundiaria, se aplicavel. Apesar de
algumas limitacOes, essa lei representou, na época, a consolidacdo, na legislacéao
federal, das diretrizes de um novo marco legal urbano brasileiro (Da Costa e Romeiro,
2022, p. 261).

Esse novo marco legal visava a um tratamento adequado da regularizagao
fundiaria em nivel federal, em conformidade com as diretrizes da politica urbana
estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade (Da Costa
e Romeiro, 2022, p. 261), especialmente no que se refere a criacdo de um regime
juridico especial para a regularizacao fundiaria de assentamentos informais ocupados
por populacdo de baixa renda, conforme previsto na Lei n° 10.257/2001 como uma
diretriz da politica urbana:
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Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

[...]

XIV - regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de é&reas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais; (Brasil,
2001)

Por conseguinte, o art. 46 da Lein® 11.977/2009 trouxe, pela primeira vez numa
legislacdo federal, o conceito de regularizacao fundiaria, estabelecendo que:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das func¢des
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado. (Brasil, 2009)

O conceito introduzido pela Lei n® 11.977/2009 solidificou a intencdo de
desenvolver uma politica abrangente de regularizacéo fundiaria, que nao se limitasse
apenas a questdo juridica da titulagdo, mas também incorporasse 0s aspectos
urbanisticos, territoriais e socioambientais delineados pelo Estatuto da Cidade
(Alfonsin, 1999, p. 163). Essa politica visava legalizar a permanéncia de populacdes
assentadas em areas urbanas ocupadas em desacordo com a legislacdo urbanistica
e/ou ambiental, garantindo condi¢cbes adequadas de habitabilidade.

Dessa forma, a concepcéo de regularizacao fundiaria plena estabelecida na Lei
n® 11.977/2009 integraria aspectos juridicos, sociais e urbanisticos como meio de
fortalecimento da cidadania (Da Costa e Romeiro, 2022, p. 262). Essa concepcéo
estava presente tanto nas diretrizes estabelecidas pela referida lei quanto na sua
implementacéo, que buscava articular aspectos da gestdo democratica da cidade e
do planejamento urbano .

A Lei n°® 13.465/2017 instituiu mecanismos para a Regularizacdo Fundiaria
Urbana (REURB), visando uma distribuicdo mais equitativa das propriedades nas
cidades. No que diz respeito a REURB, o artigo 9° da nova norma estabelece a
instituicdo de normas gerais e procedimentos aplicaveis a essa forma de regularizagéo
em todo o territério nacional. Essa abordagem abrange medidas juridicas,

Y

urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a integracdo dos nudcleos urbanos
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informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes (Tartuce,
2018, p. 5).

Segundo as consideracdes de Flavio Tartuce (2018, p. 8), o objetivo do
instituto, ao ser tratado como uma forma originaria de aquisicdo da propriedade, é
realizar a regularizacdo completa, por parte do Poder Publico Municipal, de areas
habitadas por populacfes de baixa renda ou em situacao de favelizacdo. Essas areas
sao transferidas para particulares sem a necessidade de pagamento de impostos,
especialmente o ITCMD, que é cobrado pelos estados quando o0 municipio transmite
a propriedade a ser regularizada. Esse instituto surge da existéncia de numerosas
ocupacdes irregulares e das intengdes dos municipios de regulariza-las, situando-se
entre a legitimacdo da posse e a usucapiao.

Destarte, a Lei n°® 13.465/2017 trouxe mudancgas importantes para os institutos
reais, relacionados a propriedade plena ou limitada. De acordo com Flavio Tartuce

(2018, p. 3), sdo as principais inovacoes:

a) introducédo do direito real de laje no rol do art. 1.225 do Cddigo Civil; b)
regulamentacéo do direito real de laje entre os arts. 1.510-A a 1.510-E da
codificacdo material e também na Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973);
c) alteragc&o dos requisitos para a usucapido urbana coletiva, tratada pelo
Estatuto da Cidade; d) modificacdes no tratamento da usucapido extrajudicial
ou administrativa, tornando-a possivel juridicamente e sanando algumas
davidas (alteragdes no art. 216-A da Lei de Registros Publicos, incluido pelo
CPC/2015); e) introducdo de novas modalidades de condominio: o
condominio de lotes e o condominio urbano simples; f) regulamentacao do
sistema de arrecadacdo de bens vagos, para os casos de abandono (o art.
1.276 do Cddigo Civil); g) revogacédo de todo o capitulo da Lei Minha
Casa, Minha Vida (Lei 11.977/2009) relativo a regularizacdo fundiéria,
alterando substancialmente a legitimacdo da posse e a usucapido
extrajudicial dela decorrente; h) alteragbes de procedimentos relativos a
alienacao fiduciaria em garantia de bens imoveis, facilitando o recebimento
dos créditos; i) modificacbes na Medida Proviséria 2.220, que trata da
concessdo especial de uso; j) alteracdes da Lei 9.636/1998, que trata da
alienacao de bens imdveis da Uniéo, facilitando a extingédo da enfiteuse sobre
terras da Marinha, por meio da remicao; k) introducdo de politicas para
Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB); e l) introducéo do instituto da
legitimacgdo fundiaria. (Tartuce, 2018, p.3, grifos N0ssos)

Nos termos do art. 10 da Lei n° 13.465/17, séo objetivos da REURB que devem

ser observados por todos os entes federativos:

| - identificar os nlcleos urbanos informais que devam ser
regularizados, organiza-los e assegurar a prestacdo de servigcos
publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condicdes
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urbanisticas e ambientais em relacdo a situacdo de ocupacdo informal
anterior;

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

lIl - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacédo de baixa renda,
de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos préprios nicleos
urbanos informais regularizados;

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

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

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condicdes de vida
adequadas;

VII - garantir a efetivacdo da func¢ao social da propriedade;

VIl - ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes;

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

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

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

Xl - franquear participagcdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacéo fundiéria. (Brasil, 2017, grifos nossos)

Por outro lado, a Lei n°® 13.465/17 foi criticada por parte doutrina como
favorecedora da grilagem de terras, mas defendida pelo governo como instrumento
de desenvolvimento econémico. De acordo com Victor Carvalho Pinto (2017, p. 5-6):

No caso de &reas publicas, a legitimacao fundiaria viola, ainda, a vedacgéo
expressa da Constituicdo a usucapido de bens publicos. Em conjugacéo
com dispositivos que dispensam a alienacao de bens publicos em geral e da
Unido em particular, de desafetacdo, licitacdo, autorizacdo legislativa e
avaliacdo prévia, a Lei compromete a defesa do patrimbnio publico, as
prerrogativas do Poder Legislativo, a transparéncia da gestdo publica e a
responsabilidade fiscal. (Pinto, 2017, p. 5-6, grifos nossos)

Além disso, a Lei n°® 13.465/17 trouxe uma novidade importante, que é a
regularizacdo fundiaria urbana por meio da legitimacdo fundiaria. Esse instituto
confere a aquisi¢cao originaria de direito real de propriedade aquele que detiver uma
unidade imobiliaria em area publica ou possuir em area privada com destinacao
urbana, desde que faca parte de um nucleo urbano informal consolidado até 22 de
dezembro de 2016, sem a necessidade de cumprir outros requisitos, conforme o art.
90, § 29, da Lei 13.465/2017 (Brasil, 2017).

Portanto, ndo houve distincdo entre area publica e privada para a aplicacao

desse instituto, o que o torna relevante para a regularizacao fundiaria de comunidades


http://www.iab.org.br/sites/default/files/Carta-ao-Brasil-Ultima.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=nak0DdsdIGU
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que se estabelecem em areas sob responsabilidade do Poder Publico. Essa

modalidade especifica da REURB sera explorada em detalhes ao final deste capitulo.

3.2 PRINCIPAIS CONCEITOS DA LEI N° 13.465/17, PROCEDIMENTO LEGAL PARA
A REGULARIZACAO FUNDIARIA PELA REURB E ATUACAO DO MINISTERIO
PUBLICO

Diante do exposto, 0 presente topico se debrugara sobre o0s principais conceitos
trazidos pela Lei n° 13.465/2017, bem como sobre o procedimento previsto para a
consecucdo da legitimacdo fundiaria, para que seja possivel a compreensao das
inovacoes legislativas que ocorreram em 2017.

Conforme mencionado no inicio deste capitulo, a Lei da Reurb se insere em
um contexto de tentativa, no ordenamento juridico patrio, de efetivacdo da funcao
social da propriedade e da posse urbana. Desse modo, determina que os poderes
publicos formulem e desenvolvam, no espaco urbano, as politicas de suas
competéncias, de acordo com os principios de sustentabilidade econémica, social e
ambiental e ordenacao territorial, buscando a ocupacédo do solo de maneira eficiente,
como preceitua o art. 9°, 8 1°, da Lei n° 13.465/2017 (Brasil, 2017).

O artigo 11 da Lei n° 13.465/2017 apresenta 0s conceitos essenciais para a
implementacdo da REURB, sendo relevante destacar os principais deles. O primeiro
€ 0 conceito de nucleo urbano, estabelecido no inciso I, definido como um aglomerado
humano com caracteristicas urbanas, composto por unidades imobilidrias de area
inferior a um maédulo urbano, independentemente da propriedade do solo, mesmo que
localizado em &rea qualificada ou registrada como rural (Brasil, 2017). Nesse sentido,
a extensdo de cada modulo urbano é determinada pelo Municipio de acordo com seu
plano diretor, que tem como objetivo atender a funcéo social das cidades, conforme
estabelecido no artigo 182 da Constituicao Federal (Brasil, 1988).

O segundo conceito relevante é o de nucleo urbano informal, presente no inciso
II, que se caracteriza como um assentamento clandestino, irregular ou onde néo foi
possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes, mesmo que atendida a legislacéo
vigente na época de sua implantacdo ou regularizacdo (Brasil, 2017). O ndcleo urbano
informal consolidado, conceituado no inciso Ill, € aquele de dificil reversao, levando

em consideracdo o tempo de ocupacédo, a hatureza das construcdes, a localizacao
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das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outros fatores a
serem avaliados pelo Municipio (Brasil, 2017).

Com essa lei, os Municipios assumem integralmente a competéncia para definir
0 que sera qualificado como nucleo urbano informal consolidado (Escola Brasileira de
Administracdo Publica, 2017, p. 4). A Lei n° 13.465/2017 busca, por sua vez,
regularizar esses imoveis.

Nesse ponto, ressalta-se que, para os iméveis em situacao de informalidade, o
artigo 11 da Lei n° 13.465/2017 prevé a possibilidade de demarcagédo urbanistica.
Esse procedimento visa a identificar os bens publicos e privados que se encontram
nessa condi¢cdo e obter a concordancia dos respectivos titulares de direitos registrados
na matricula dos imoéveis ocupados (Brasil, 2017). Esse processo culmina com a
averbacdo na matricula desses imoveis da viabilidade da regularizacdo fundiaria, a
ser realizada conforme critérios estabelecidos pelo Municipio (Tartuce, 2018, p. 6).

Reforca-se, ainda, que a REURB promovida mediante a legitimacéo fundiaria,
categoria criada pela Lei n° 13.465/17, somente podera ser aplicada para os nucleos
urbanos informais comprovadamente existentes até 22 de dezembro de 2016,
segundo o art. 9° 8 1°, da Lei n°® 13.465/2017 (Brasil, 2017). N&o incide, portanto, a
legitimagao fundiaria para os nucleos informais que surgirem depois desta “data de
ouro”.

Além disso, de acordo com os termos dessa legislacdo, conforme estipulado
no artigo 11, inciso VIII, ocupante é aquele que detém o controle efetivo sobre um lote
ou fracdo ideal de terras publicas ou privadas em nucleos urbanos informais (Brasil,
2017). Conforme destacado por Tartuce (2018, p. 6), esse termo pode se referir tanto
ao possuidor, conforme estabelecido no artigo 1.198 do Cddigo Civil, quanto ao
detentor, também definido no mesmo dispositivo legal, sendo este Ultimo aquele que
mantém a posse da coisa em nome de outrem, estabelecendo uma relacdo de
dependéncia com essa pessoa.

De acordo com o mesmo autor (Tartuce, 2018, p. 6),

Nota-se que o dispositivo utiliza termo que da certa legitimidade para
aquele que tem o poder de fato sobre o bem, sendo comum usar a
expressdo ocupante com essa finalidade, ao contrario da locucao
invasor. Em muitos casos de conflitos que dizem respeito a propriedade, as
expressfes em destaque sdo utilizadas em sentidos antagénicos, de anélise
positiva e negativa da situacdo em que se encontra o imével. O ocupante
tem certa legitimidade, o invasor n&o. O legislador, assim, parece ter
feito um julgamento prévio (Tartuce, 2018, p. 6, grifos nossos).
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Aprofundando os conceitos essenciais sobre a REURB, o artigo 13, |, da Lei n°
13.465/2017 estabelece que essa nova politica abrange duas modalidades distintas.
A primeira delas é a REURB de Interesse Social (REURB-S), que consiste na
regularizacdo fundiaria destinada aos nudcleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, conforme declarado em ato pelo
Poder Executivo municipal (Brasil, 2017). A segunda modalidade é a REURB de
Interesse Especifico (REURB-E), definida, segundo o art. 13, I, como a regularizagdo
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo néo
classificada como de baixa renda (Brasil, 2017).

Com o propdsito de viabilizar essa politica social e proteger os ocupantes
economicamente desfavorecidos, considerados hipossuficientes, o paragrafo 1° do
referido dispositivo estabelece que os seguintes atos registrais relacionados a

REURB-S estardo isentos de custas e emolumentos, entre outros:

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

Il - o registro da legitimagéo fundiéria;

Il - o registro do titulo de legitimag&o de posse e a sua conversdo em titulo
de propriedade;

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

V - a primeira averbag&o de construcao residencial, desde que respeitado o
limite de até setenta metros quadrados;

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

VIl - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e

VIII - o fornecimento de certidBes de registro para os atos previstos neste
artigo. (Brasil, 2017)

Além disso, os cartérios que descumprirem a regra de isencdo de custas e
emolumentos estardo sujeitos as sancdes legais, conforme estabelecido no artigo 13,
paragrafo 6°, da Lei 13.465/2017 (Brasil, 2017). Nos casos de REURB-E, no entanto,
nao se aplicam os beneficios mencionados anteriormente. Entretanto, em ambas as
modalidades, conforme previsto nos paragrafos 2° e 6° do artigo 13 da Lei
13.465/2017, néo € necessario que o interessado demonstre o pagamento de tributos
ou penalidades tributérias, sendo vedado ao oficial de registro de imdveis exigir essa
comprovacéao para dar continuidade ao procedimento de regularizagéo, sob pena das

sancgdes previstas em lei (Brasil, 2017).
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E relevante ressaltar que o paragrafo 4° do artigo 13 da Lei n° 13.465/17
estabelece que, na politica de Regularizacédo Fundiaria Urbana, em qualguer uma das
modalidades, os Municipios e o Distrito Federal podem permitir o0 uso misto de
atividades como meio de promover a integragcédo social e gerar emprego e renda nos
nacleos urbanos informais regularizados. Portanto, ndo é exigido que o imovel seja
utilizado exclusivamente para fins residenciais, sendo possivel também a presenca de
pequenas atividades comerciais ou empresariais na area (Tartuce, 2018, p.7).

Outro dispositivo importante relacionado a REURB é aquele que enumera os
institutos juridicos que podem ser empregados para sua efetivacdo. Todos esses
institutos representam uma tentativa do legislador de alcancar a necesséria
regularizacdo das areas irregulares. Este dispositivo estd no artigo 15 da Lei n°

13.465/2017, o qual apresenta um rol exemplificativo:

| - a legitimagéo fundiaria e a legitimacao de posse, nos termos desta Lei;

Il - a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n°® 10.406, de 10
de janeiro de 2002 (Cddigo Civil) , dos arts. 9° a 14 da Lei n°® 10.257, de 10
de julho de 2001 , e do art. 216-A da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de
1973;

Il - a desapropriagdo em favor dos possuidores, nos termos dos 88 4° e 5°
do art. 1.228 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil);

IV - a arrecadacé@o de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n° 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Caodigo Civil) ;

V - 0 consdrcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n° 10.257, de 10 de
julho de 2001 ;

VI - a desapropriacdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 2°
da Lein®4.132, de 10 de setembro de 1962;

VII - o direito de preempcéo, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei n® 10.257,
de 10 de julho de 2001;

VIII - a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Il do art. 35
da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 ;

IX - a requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 3° do
art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil) ;

X - aintervengéo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular,
nos termos do art. 40 da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

Xl - a alienac¢é@o de imével pela administracéo publica diretamente para seu
detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei n°® 8.666, de 21
de junho de 1993 ;

Xl - a concesséo de uso especial para fins de moradia;

XIll - a concesséo de direito real de uso;

XIV - a doacgéo; e

XV - a compra e venda. (Brasil, 2017)

Nesse sentido, a Lei n° 13.465/17 dispbe, em seu corpo, 0 procedimento que
deve ser seguido para a consecucdo da REURB. A Reurb inicia-se pelo requerimento

de algum dos legitimados, que sao elencados no art. 14 da Lei 13.465/2017. Os entes
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que podem requerer o projeto de REURB, em qualquer uma das suas modalidades,

sSao:

| -aUnido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou
por meio de entidades da administragdo publica indireta;

Il - os seus beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por meio
de cooperativas habitacionais, associacbes de moradores, fundacdes,
organizacdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico
ou outras associacdes civis que tenham por finalidade atividades nas areas
de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria urbana;

Il - os proprietarios de imoveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores;
IV - a Defensoria Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes;
e

V - 0 Ministério Publico. (Brasil, 2017, grifos nossos)

Posteriormente, inicia-se um levantamento e uma consulta aos proprietarios e
confrontantes da area ocupada com vistas a sua regularizacdo. Na auséncia de
oposicao, é elaborado o projeto urbanistico. Caso haja oposicéo, € realizado um
processo de negociacdo. Se ndao houver acordo entre as partes, a REURB nao
prossegue, sendo, contudo, facultado ao Poder Publico prosseguir com o
procedimento em relacéo a parcela de terra ndo impugnada. Na Lei n® 11.977/2009,
esse procedimento era denominado "demarcacao urbanistica”, sendo conduzido pelo
cartorio de registro de iméveis e finalizado com a averbacao do auto de demarcacéo
na matricula dos iméveis abrangidos (Pinto, 2017, p. 2-3).

O projeto urbanistico visa ao parcelamento do solo, isto é, a criacdo de lotes
particulares e areas publicas. Deve-se levar em consideragcao 0s aspectos ambientais,
urbanisticos e de defesa civil, priorizando a melhoria da situacdo do assentamento
(Pinto, 2017, p. 3). Em casos de areas de risco ou de preservacdo permanente, a Lei
estipula a realizacdo de estudos especificos para orientar a elaboracdo do projeto,
entre seus artigos 19 e 22.

A elaboracéo do projeto de regularizacdo e a execucao das obras e medidas
nele previstas sdo de responsabilidade do municipio, se a regularizacdo for de
interesse social (REURB-S), e dos proprietarios e beneficiarios, se for de interesse
especifico (REURB-E).

A aprovagdo municipal da Regularizagdo Fundiaria Urbana equivale a
aprovacao urbanistica do projeto de regularizacéo fundiaria, bem como a aprovacgao
ambiental, se 0 municipio possuir 6rgdo ambiental capacitado, conforme estabelecido
no artigo 12 da Lei n°® 13.465/2017 (Brasil, 2017). Para ser considerado 6rgao
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ambiental capacitado, o municipio deve possuir profissionais com competéncia
técnica para analise e aprovacdo dos estudos de impacto ambiental,
independentemente de convénio com Estados ou a Unido (Tartuce, 2018, p. 5).

Os estudos ambientais devem ser elaborados por profissional legalmente
habilitado e devem estar em conformidade com o projeto de regularizacao fundiaria,
de acordo com o artigo 12, paragrafo 2°, da referida lei (Brasil, 2017). A norma também
estipula que os estudos de impacto ambiental se aplicam apenas as partes dos
ndcleos urbanos informais localizadas em areas de preservacdo permanente,
unidades de conservacdo de uso sustentavel ou areas de protecdo de mananciais
(Tartuce, 2018, p. 6).

Esses estudos podem ser realizados em fases ou etapas, e a parte do nucleo
urbano informal ndo afetada por eles pode ter seu projeto aprovado e registrado
separadamente, de acordo com o artigo 12, paragrafo 3°, da Lei n° 13.465/17 (Brasil,
2017). Além disso, a legislacdo prevé que a aprovacdo ambiental da REURB pode ser
realizada pelos Estados caso o Municipio ndo possua capacidade técnica para
aprovar os estudos de impacto ambiental, como reza o artigo 12, paragrafo 4°, do
texto legal (Brasil, 2017).

Com o intuito de simplificar o processo de regularizacéo, a Lei n° 13.465/2017
instituiu a certiddo de regularizacdo fundiaria (CRF), que € o documento final da
REURB. Emitida pelo municipio, essa certiddo € composta pelo projeto de
regularizacdo fundiaria aprovado, pelo termo de compromisso relacionado a sua
execucao e, nos casos de legitimacao fundiaria e de legitimacao de posse, pela lista
dos ocupantes do nudcleo urbano informal regularizado, com suas respectivas

qualificacbes e os direitos reais conferidos a eles, conforme expresso:

Art. 42. O registro da CRF e do projeto de regularizagéo fundiaria aprovado
serd requerido diretamente ao oficial do cartério de registro de imoveis da
situacdo do imével e serd efetivado independentemente de determinacao
judicial ou do Ministério Pablico. (Brasil, 2017)

Além disso, nos casos de legitimagéao fundiaria, fica dispensada a apresentacao
de titulos individualizados, bastando que o Poder Publico encaminhe para registro
imediato da aquisicdo de propriedade a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria, sendo

possivel a complementacdo do cadastro para ocupantes que ndo tenham constado
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na listagem inicial, conforme dispde o art. 23, paragrafos 5° e 6° da Lei n.°
13.465/2017 (Brasil, 2017).

Apés apresentar os procedimentos gerais para a realizacdo da REURB, é
pertinente discutir o papel desempenhado pelo Ministério Publico na regularizagédo
fundiaria, especialmente utilizando os instrumentos previstos na Lei n° 13.465/17.

O Ministério Publico, atuando como guardido da lei ou defensor dos interesses
coletivos, tem a responsabilidade de assegurar o efetivo cumprimento dos direitos
garantidos pela Constituicdo pelos 6rgdos publicos e servicos de interesse publico.
Ele promove as medidas necessarias para garantir esses direitos, podendo utilizar
ferramentas como o inquérito civil, termos de ajustamento de conduta e acao civil

publica. De acordo com Paulo Antdnio Locatelli (2021, p. 57):

Apesar das dificuldades da implantacdo das politicas publicas sociais,
ambientais e urbanisticas, o0 MP permanece como guardido fiel e
indissocidvel dos direitos fundamentais, disposto a exigir o
cumprimento das normas vigentes quanto ao parcelamento do solo,
protec@o ambiental, ordem registral, urbanismo e edilicias e, acima de tudo,
dos direitos sociais (Locatelli, 2021, p. 57, grifos nossos).

A Lei 13.465/17 estabeleceu novas diretrizes para a REURB, e o Ministério
Publico € mencionado apenas no artigo 14, V, como um dos possiveis proponentes
do processo. Independentemente do requerente, o ente federativo deve apresentar
justificativas para o deferimento ou para promover a regularizacéo, além de definir a
modalidade adequada, seja ela de interesse social ou especifico. Além da
possibilidade de ser proponente, o Ministério Publico, em sua fun¢éo constitucional de
guardido da lei, tem a faculdade de iniciar procedimentos administrativos para
acompanhar a implementacéo da Politica Publica da REURB (Locatellil, 2021, p. 63).

A Resolucdo CNMP n° 174/2017, em seu artigo 8°, define o procedimento
administrativo como o instrumento destinado a acompanhar o cumprimento de
clausulas de termos de ajustamento de conduta e fiscalizar politicas publicas ou
instituicbes de forma continua (CNMP, 2017). Importante ressaltar que esse
procedimento ndo se destina a investigar um ilicito especifico, mas sim a garantir a
implementagé&o da politica urbana como um todo, incluindo a regularizagéo fundiaria.

O Ministério Publico tem a responsabilidade de fiscalizar o cumprimento das

obrigacdes estabelecidas no processo conduzido pelo municipio, 0 que ndo é apenas
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um dever da administracdo municipal, mas também um interesse da comunidade e
uma obrigacdo do Ministério Publico (Locatelli, 2021, p. 64).

Ao iniciar o Procedimento Administrativo (PA), o Ministério Publico podera
requisitar ao Municipio as respectivas Certiddées de Regularizacdo Fundiaria (CRFs),
acompanhando de perto o cumprimento do acordo no que diz respeito a oferta de
infraestrutura necessaria, a recuperacao ambiental e a mitigacédo de riscos, uma vez
que o aspecto registral € de responsabilidade do cartério (Locatelli, 2021, p. 65).

O PA auxilia 0 membro do Ministério Publico na fiscalizacdo da conformidade
das diretrizes, diagndsticos e previsbes estabelecidas no estudo técnico
socioambiental, contando com o suporte oferecido pelos técnicos da Instituicdo. Além
disso, determinadas situa¢gBes envolvendo certos nucleos urbanos informais, que ja
foram objeto de investigacdo por meio de Noticia de Fato (NF) ou Inquérito Civil no
Ministério Publico, exigirdo uma analise detalhada da adequacdo do procedimento,
com a revisao do projeto, dos estudos técnicos, dos termos de compromisso e de seus
cronogramas por uma equipe técnica especializada (Locatelli, 2021, p. 65).

Assim, os casos de regularizacdo fundiaria podem ja estar tramitando no MP
ou serem trazidos pela prépria sociedade vigilante, enquanto 6rgéo de tutela coletiva.
Nessa toada, o Ministério Publico Federal na Paraiba atua na busca de aumentar a
eficiéncia na solucdo dos problemas sociais ocasionados pela ndo implementacéao do
direito a cidade, utilizando, para tanto, os instrumentos da Lei n° 13.465/2017. Assim,
0 proximo e ultimo capitulo se encarregara de realizar estudo de caso da Comunidade
do Sitio Varzea Grande, objeto de PA que tramita no 1° Oficio do Parquet Federal na

Paraiba.

3.3 A LEGITIMACAO FUNDIARIA COMO ALTERNATIVA AOS PROBLEMAS DE
ACESSO A MORADIA DIGNA PARA AS COMUNIDADES INSTALADAS EM AREAS
PUBLICAS

Conforme mencionado ao inicio do presente capitulo, a principal inovagéao da
Lei n° 13.465/17 € a legitimacao fundiéria, trazida pelo artigo 23, que consiste na
atribuicdo da propriedade dos lotes aos seus ocupantes, como modalidade de
aquisicao originaria, independentemente do tempo e da natureza da posse. Expostas
as regras gerais sobre a REURB, no topico anterior, debrugaremo-nos no estudo do

instituto da legitimacao fundiaria, categoria inédita.
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A legitimacéo fundiaria sera aplicada tanto em areas privadas quanto em areas
publicas e em ambas as modalidades de Reurb, porém esta restrita a regularizacao
de nucleos informais consolidados existentes até 22 de dezembro de 2016. Conforme
estabelecido pelo art. 23 da Lei 13.465/2017, a legitimacao fundiaria constitui uma
forma originaria de aquisicao do direito real de propriedade concedido por meio de ato
do Poder Publico, exclusivamente no contexto da REURB (Brasil, 2017).

Este direito é conferido aquele que detiver uma unidade imobilidria com
destinacdo urbana em area publica ou que possuir, como sua, em area privada,
integrante de um ndcleo urbano informal consolidado existente até a data
mencionada. De acordo com o § 1° do mesmo artigo, a legitimacdo fundiaria sera
concedida apenas no ambito da REURB-S se forem cumpridos o0s seguintes

requisitos:

a) o beneficiario ndo pode ser concessionario, foreiro ou proprietario de
imével urbano ou rural;

b) o beneficiario ndo pode ter sido contemplado com legitimacgéo de posse ou
fundiaria de imo6vel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nucleo urbano distinto; e

c) em caso de imovel urbano com finalidade ndo residencial, que seja
reconhecido pelo Poder Publico o interesse publico de sua ocupagéo. (Brasil,
2017)

Por meio da legitimacdo fundiaria, o ocupante adquire a unidade imobiliaria
com destinacdo urbana, livre de quaisquer 0Onus, direitos reais, gravames ou
inscricbes presentes em sua matricula de origem, exceto quando relacionados ao
proprio legitimado, de acordo com o estabelecido pelo art. 23, § 2° da Lei n°
13.465/2017 (Brasil, 2017).

Conforme discutido por Tartuce (2018, p. 8), esta regra confirma a natureza da
aquisicao originaria da propriedade, onde hd uma ruptura completa do dominio
juridico, eliminando quaisquer encargos sobre o imdvel, como garantias reais e
tributos. Além disso, esta previsto que as inscricdes, indisponibilidades ou gravames
existentes na area original devem ser transferidos para as matriculas das unidades
imobiliarias ndo adquiridas por legitimacao fundiaria, de acordo com o art. 23, 8§ 3°, da
Lei n° 13.465/2017 (Brasil, 2017).

O objetivo deste instituto, como destacado por Tartuce (2018, p. 8), citando
Carlos Eduardo Elias de Oliveira, € garantir a plena regularizagao, por parte do Poder

Publico Municipal, de areas populares ou favelizadas, transferindo as areas para
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particulares sem a necessidade de pagamento de impostos, como o ITCMD. Esta
iniciativa surgiu da necessidade de lidar com inumeras ocupacgdes irregulares,
juntamente com o interesse dos Municipios em regulariz-las.

A criacdo deste instituto reflete o esfor¢o do legislador em assegurar a protecao
da ordem urbanistica, o que implica na defesa dos direitos materiais previstos na
Constituicdo Federal de 1988, no Estatuto da Cidade e em outras normas
relacionadas a politica urbana e ao direito a cidade (Bueno, 2002, p. 405).

Portanto, as acdes de regularizacdo fundiaria sédo parte de um contexto mais
amplo de execucdo da politica urbana e territorial, integrando os nucleos urbanos
informais a cidade e possibilitando o exercicio dos direitos e da cidadania de seus
moradores. Isso ressalta a importancia da protecdo do direito a moradia em éareas
ocupadas por populacdo de baixa renda, direcionando a atuacdo do Estado para
viabilizar a permanéncia dessas popula¢des em seus locais de moradia.

Todavia, ha doutrinadores que tecem criticas acerca da legitimacao fundiaria.
De acordo com Paulo Sérgio Ferreira Filho (2018, p. 1.464), ha uma preferéncia pelas
modalidades de Reurb que concedem titulos de propriedade, pois a Lei n°
13.465/2017 permite a legitimacao fundiaria em terrenos publicos, mas nega o direito
a legitimacéao de posse nesses locais, ainda que se tratem de ocupacgdes consolidadas
até 22 de dezembro de 2016, conforme se extrai do art. 25, §2°, do diploma legal.

Ademais, Ferreira Filho (2018, p. 1.465) observa que a énfase na titulagdo se
torna evidente quando o projeto de regularizacdo fundiaria ndo é vinculado a
implementacdo de infraestrutura urbana essencial, bastando um cronograma de
execucao, possibilitando que este seja executado ap6s o término da Reurb, nos
termos do art. 36, 83°, da Lei n° 13.465/2017.

Ressalta, também, que a Reurb de assentamentos informais deve ser mais do
gue titulacdo de dominio, pois envolve a integracdo da moradia a cidade. Houve uma
opcdo em garantir o direito a propriedade, com prejuizo do direito social & moradia,
que € mais amplo. Deste modo, a Lei n.° 13.465/2017 agiliza o procedimento de
formalizacdo das propriedades irregulares, entretanto, sem priorizar os demais
investimentos em servigos publicos capazes de garantir uma moradia digna (Ferreira
Filho, 2018, p. 1.465).

Para esta autora, resta evidente que a Lei n° 13.465/2017 adotou como objetivo
central a concessao de titulos de propriedade, contudo, isso nado deve ser

considerado, necessariamente, como um ponto negativo da legislagédo. Ora, como
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mencionado no capitulo anterior, o titulo de propriedade € documento que se porta
como requisito para a efetivacdo de diversos direitos civis e sociais. A consecucao de
melhorias infraestruturais € de extrema importancia para a garantia do direito a
moradia adequada e do direito a cidade, porém, a negativa de direitos ndo pode
ensejar a negativa de outro direito.

Conforme mencionado no topico anterior, para a consecucdo de REURB, é
necessario que haja um projeto urbanistico, bem como que se leve em consideragéo
0s aspectos ambientais e de defesa civil. Logo, ndo se pode condicionar a REURB a
execucao de projetos de melhorias infraestruturais, pois, diante da negativa do direito
a habitacdo adequada, negar-se-iam outros direitos, quais sejam, o direito a
regularizacdo fundiéria e a propriedade.

Por outro lado, de acordo com Tartuce (2018, p. 8), em casos relativos a
imoveis privados, a atribuicéo da legitimacao fundiaria representa verdadeiro atentado
contra o direito fundamental de propriedade. Nesse mesmo sentido se posiciona Victor
Carvalho Pinto (2017, p. 5-6):

[...] a legitimag&o fundiaria (art. 23), que € a principal inovacao trazida pela
MPV e mantida na Lei, € uma grave violagdo do direito de propriedade,
constitucionalmente assegurado, pois faculta ao prefeito conferir a terceiros
a propriedade de imoveis por eles ocupados, sem indenizacdo aos
proprietarios e independentemente do tempo e da natureza da posse. No
caso de areas publicas, a legitimacao fundiaria viola, ainda, a vedagédo
expressa da Constituicdo a usucapido de bens publicos. Em conjugagdo com
dispositivos que dispensam a alienagéo de bens publicos em geral e da Uniédo
em particular, de desafetacéo, licitacdo, autorizacéo legislativa e avaliacdo
prévia, a Lei compromete a defesa do patrimdnio publico, as prerrogativas do
Poder Legislativo, a transparéncia da gestdo publica e a responsabilidade
fiscal (Pinto, 2017, p. 5-6)

Segundo Flavio Tartuce (2018, p. 9), no contexto dos bens publicos, ndo ha
impedimento para a concessao da REURB, pois esses imdveis também estdo sujeitos
ao principio da funcéo social, podendo até mesmo ser objeto de usucapido, no caso
de bens publicos dominicais.

Quando se trata de ocupacdes de areas publicas por comunidades vulneraveis,
geralmente sdo imoveis abandonados pelo Poder Publico por muitos anos, sem
utilizagédo para o bem-estar social, como margens de rodovias e ferrovias. Isso forga
pessoas desabrigadas a construirem suas casas nesses locais em busca de abrigo,

em meio a um interesse publico.
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Surge, entdo, a reflexdo sobre se essa ocupacdo constitui esbulho, mesmo
diante da prevaléncia do interesse publico sobre o privado. Posto isso, entende-se
que nao se configura esbulho se o proprietario do bem publico ndo cumpre a fungéo
social da propriedade. Além disso, se a funcéo social é aplicada aos bens publicos, o
proprietéario, isto é, o proprio Estado, deve exercer o dominio sobre o bem, e, se nédo
o faz, ndo detém a posse do imovel, como sera observado quando do estudo do caso
pratico do capitulo seguinte.

Diante do exposto, resta evidente que a Lei n° 13.465/17, notadamente, com a
modalidade da legitimacédo fundiaria, vem sendo instrumento juridico determinante
para a regularizacdo das comunidades de pessoas vulneraveis que ocupam areas
publicas e que, na maioria das vezes, enfrentam acdes de reintegracdo de posse
promovidas pelo proprio Estado. Logo, ndo obstante a Lei da REURB néo resolva a
totalidade dos problemas que tangem ao acesso a moradia adequada, confere
seguranca juridica aos moradores e confere a eles a continuidade no local em que se
instalaram.

A seguir, sera realizado o estudo do caso que envolve a ocupacgédo realizada
pela comunidade do Sitio Varzea Grande, em Sapé/PB, para que se possa analisar

se a Lei n°® 13.465/17 vem sendo aplicada e efetiva para alcancar seu objeto central.
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4 ESTUDO DE CASO DA COMUNIDADE DO SiTIO VARZEA GRANDE, COM BASE
NA ACAO DE REINTEGRACAO DE POSSE N° 0804063-09.2014.4.05.8200 E NO
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO N° 1.24.000.000786/2023-72 (MPF/PB)

O presente capitulo cuidara do estudo do caso da Comunidade do Sitio Varzea
Grande, em Sapé/PB, que se instalou nas margens da malha ferroviaria operada pela
Transnordestina Logistica S.A. O caso € acompanhado pelo Ministério Puablico
Federal na Paraiba, objeto do Procedimento Administrativo n° 1.24.000.000786/2023-
72, que possui o fim de “requerer aos 6rgdos competentes, Secretaria de Patriménio
da Unido-SPU e prefeitura de Sapé, que iniciem procedimento de regularizacéo
fundiéria da area em litigio, nos termos do art. 14, inciso lll, da Lei 13.465/2017".

Ademais, o caso encontra-se judicializado, sob autos de n° 0804063-
09.2014.4.05.8200, que tramita na 32 Vara Federal da Secao Judiciaria da Paraiba.
Primeiramente, serdo expostos os aspectos da ocupacdo da Comunidade do Sitio
Véarzea Grande, para que a posteriori seja apresentada a judicializacdo do caso e o
papel desempenhado pelo Ministério Publico Federal na Paraiba, enquanto 6rgéo
fiscal da ordem constitucional.

Por fim, sera analisado se a Lei n° 13.465/17 tem sido, de fato, efetiva para a
regularizacdo fundiaria de comunidades que ocupam areas publicas, considerando o

caso da Comunidade do Sitio Varzea Grande.

4.1 HISTORICO E ASPECTOS DA OCUPACAO, PELA COMUNIDADE DO SiTIO
VARZEA GRANDE, DAS MARGENS DA FERROVIA OPERADA PELA
TRANSNORDESTINA LOGISTICA S.A., EM SAPE-PB

Em 30 de dezembro de 1997, por meio de decreto presidencial, foi efetivada a
concessao, em carater de exclusividade, outorgada pela Unido Federal, do direito de
exploracdo do transporte ferroviario na malha nordeste a empresa FERROVIA
TRANSNORDESTINA LOGISTICA S/A. Por forca deste instrumento contratual, todos
os bens da malha nordeste, antes pertencentes & REDE FERROVIARIA FEDERAL
S/A, foram transferidos por arrendamento a FERROVIA TRANSNORDESTINA
LOGISTICA S.A., conforme a clausula primeira, paragrafo terceiro, in verbis:

CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO
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O presente contrato tem por objeto a CONCESSAO para exploragéo e
desenvolvimento do servico publico de transporte ferroviario de carga da
MALHA NORDESTE, constituida pelas atuais Superintenténcia Regionais de
Recife (SR-1), Fortaleza (SR-11) e Sao Luis (ST-12), da Rede Ferroviaria
Federal S.A. — RFFSA & CONCESSIONARIA, outorgada pelo Decreto de 30
de dezembro de 1997, conforme descricdo constante do Anexo | deste
Contrato.

[-.]

Paragrafo Terceiro — Para esse fim, seréo transferidos 8 CONCESSIONARIA,
por parte da RFFSA, os bens operacionais de sua propriedade afeitos a atual
prestacdo do servico concedido, através de contrato de arrendamento que
ficara vinculado a este instrumento, de tal forma que nele se refletirdo todas
as alteracdes que a concessao vier a sofrer.

Destarte, celebrou-se entre a Rede Ferroviaria Federal, na qualidade de
arrendadora, e a Ferrovia Transnordestina Logistica, na qualidade de arrendatéria,
Contrato de Arrendamento de Bens Vinculados a Prestacdo de Servico Publico de
Transporte Ferroviario, tendo por objeto a transferéncia para posse da Ferrovia
Transnordestina, dos bens operacionais, méveis e imoveis, para utilizacdo na
prestacao do servico de transporte ferroviario na faixa de dominio da malha nordeste.

Com isso, a Ferrovia Transnordestina passou a figurar no cenério nacional
como legitima e exclusiva titular de direitos e deveres relacionados a exploracao do
servico de transporte ferroviario na malha nordeste, bem como da posse dos bens
necessarios ao seu exercicio.

A Defensoria Publica da Unido alega que a area em litigio refere-se ao Sitio
Véarzea Grande, no qual cerca de 50 (cinquenta) familias construiram pequenas casas
de taipa para fins residenciais. Destaca-se, ainda, que 0os moradores mais antigos da
localidade ocupam a regido desde, aproximadamente, o ano de 2004.

Em relatério de visita in loco realizado pela Defensoria Publica da Unido na
Paraiba, consta que a comunidade € formada por familias que vivem em situacdo de
pobreza e, portanto, de vulnerabilidade social. O nivel de escolaridade € baixo, o
desemprego € massivo e as pessoas sobrevivem, geralmente, da agricultura,
beneficios sociais (como o BPC) e de trabalhos eventuais, sem carteira assinada.

Os rendimentos mensais dessas familias ficam em torno de um salario minimo
ou menos. Outrossim, ndo existe nenhum tipo de infraestrutura ofertada pelo poder
publico na comunidade, posto que ndo ha esgotamento sanitario, as ligagdes elétricas
sao clandestinas, o abastecimento de agua é feito através de poco e o lixo é queimado

pelos préprios moradores.
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Aduz a Ferrovia Transnordestina, na exordial, todavia, que no dia 27 de agosto
2014, constatou a existéncia de varios barracos em area muito proxima a linha férrea,
entre os Km 186 e 187 do Ramal Macau (RMK), em Sapé/PB, que, por sua vez, invade
a area non aedificandi e a faixa de dominio ferroviaria da ferrovia, que, naquela regido,
€ de 15m (quinze metros) para cada lado dos trilhos, por forgca do art 4°, inciso lll, da
Lei 6.766/79:

Art. 4° Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes
requisitos:

(...)

lll - ao longo das aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio
publico das rodovias e ferrovias, sera obrigatoria a reserva de uma faixa nao-
edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da
legislacéo especifica; (Brasil, 1979)

Alegam que os imoveis estdo totalmente dentro da faixa de dominio, a cerca
de 5m (cinco metros) dos trilhos, o que danifica a malha ferroviaria e pode causar
acidentes por descarrilamento das locomotivas ou até mesmo o tombamento destas.

A empresa indica que os varios barracos foram construidos de forma precéria,
e que, ao averiguar o ocorrido, no dia 27 de agosto de 2014, a Ferrovia
Transnordestina notificou extrajudicialmente os moradores da Comunidade do Sitio
Véarzea Grande acerca da irregularidade das construcfes. No entanto, a populacdo
continuou residindo no local.

Apesar das alegacdes da concessionaria de servigco publico, a Defensoria
Publica da Unido defende que, em sendo a posse uma situagao, um poder que deve
ser exteriorizado no plano fatico, é preciso que ela seja revestida de concretude, que
sua existéncia seja material, aparente, 0 que ndo ocorreu no caso concreto. ISso pois
Transnordestina tdo somente constatou a ocorréncia de esbulho possessorio no dia
27/08/2014, embora o contrato de arrendamento da rede ferroviaria tenha sido
publicado em 30/12/1997.

Logo, sustenta que a concessionaria nunca exerceu a posse sobre a area, ja
que as edifica¢des localizadas no Sitio Varzea Grande remontam ao ano de 2004, de
acordo com as provas testemunhais depreendidas do laudo técnico realizado pelo
servico social da Defensoria Publica da Unido na Paraiba. Logo, ressalta-se que se
passaram ao menos 10 (dez) anos sem que a Ferrovia Transnordestina tivesse sequer
visitado a regido, ja que antes de agosto de 2014, jamais havia fiscalizado a area e,

muito menos, exteriorizado sua suposta posse.
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Nesse raciocinio, 0 mencionado relatorio produzido por assistente social da
DPU, de 2017, constatou que nunca um trem passou na linha férrea em discusséo,
nem jamais houve qualquer servico de manutencdo dos trilhos por parte da
concessiondria de servigo publico, fatos confirmados por servidora publica da Escola
Municipal de Educacéo Infantil e Ensino Fundamental Varzea Grande (EMEIEF).

Ademais, o registro fotogréafico resultante da visita ao Sitio Varzea Grande
evidencia o abandono da malha ferrovidria em questdo. O que pode ser observado,
efetivamente, € a presenca de vegetacao cobrindo os trilhos, com excec¢éo dos locais
onde os préprios moradores realizaram a limpeza. Destaca-se, ainda, que os trechos
da linha férrea que passam no centro da cidade de Sapé/PB estdo cobertos por
concreto, o que s6 confirma que a parte concessiondria nunca exerceu a posse da

area em comento.

4.2 JUDICIALIZACAO DO CASO E INTERVENCAO DO MINISTERIO PUBLICO

Retratados os aspectos sociais da ocupacao realizada pela Comunidade do
Sitio Varzea Grande e compreendidas as caracteristicas da posse da éarea, sera
exposto como o caso em comento foi judicializado, para que, ap0s isso, seja analisado
o direito a Regularizacédo Fundiaria Urbana.

A FERROVIA TRANSNORDESTINA LOGISITCA S.A. na data de 13 de
novembro de 2014, ingressou com Acao de Reintegracdo de Posse, na Justica
Federal na Paraiba, Secdo Judiciaria de Jodo Pessoa, em face dos moradores da
Comunidade do Sitio Varzea Grande. A Transnordestina, em suma, requereu a
concessdo de medida liminar de reintegracdo de posse com o propésito de ser
reintegrada na posse da area esbulhada. Além disso, também requereu a
desocupacéo da faixa de dominio, assim como da area non aedificandi.

Por fim, postulou pela demolicao das edificacdes erguidas e pela restituicao da
referida area ao estado anterior. Como pedido definitivo, requereu a procedéncia da
acao para que fosse declarada, de forma permanente, a reintegracdo de posse, a
desocupacdo da faixa de dominio e da &area non aedificandi, a demolicdo das
edificacOes e a restituicdo da area ao estado anterior, por entender que comprovou a
posse, o esbulho e a data do esbulho.

A concessionaria publica demandante sustenta, na inicial, que a comunidade

do Sitio Varzea Grande esbulhou (invadiu a via férrea com construcdo de moradias
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irregulares, comprometendo sua estabilidade) a faixa de dominio/faixa non aedificandi
da malha ferroviaria operada pela mesma. A proibicdo de construir na faixa non
aedificandi se da com relacdo a todos os tipos de construcdes, circunstancia esta
oponivel em face de toda e qualquer pessoa, pois se trata de faixa de seguranca
reservada e livre para a circulacéo ideal de trens e seus vagdes, bem como para o
seu tombamento em caso de acidentes.

Além disso, deve-se levar em consideragdo a existéncia da chamada "faixa de
seguranca", prevista no artigo 9.2, paradgrafo segundo, do Decreto n.°© 2.089/1963, que
estabelece a distancia de 6 (seis) metros de cada lado do trilho, visando garantir a
livre circulacdo de trens, garantindo sua operacdo com seguranca, sem expor

terceiros a riscos iminentes:

Art. 9.° - As estradas de ferro gozardo do direito de desapropriacdo, por
utiidade pudblica, dos iméveis e benfeitorias necessarios a
construcdo,funcionamento, ampliacdo, conservacdo e defesa da via
permanente e das demais instala¢des ferroviarias, bem como a seguranca e
regularidade do trdfego dos trens, estendendo-se ésse direito as pedreiras,
aguadas, lastreiras e &rvores situadas nas proximidades do leito da via
férrea.

[...]

§2.° - Para o fim previsto neste artigo, a faixa minima de terreno
necessaria a perfeita seguranca do trafego dos trens, terd seus limites
lateralmente fixados por uma linha distante seis (6) metros do trilho
exterior, salvo em casos excepcionais, a critério do D.N.E.F. (Brasil,
1963)

Trata-se, assim, de zona de seguranca, cuja construcdo de edificacdes de
qualquer natureza é terminantemente proibida. Assim, alega que a ocupacao
realizada pela comunidade é ilegal e que, além de significar apoderacao indevida de
bem publico, representa perigo a prépria incolumidade fisica daqueles que transitam
no local, pois atrai o risco real e constante de acidentes. Aduz que o imével em
guestao representa invasdo sobre patrimdnio publico federal, o que se configura como
esbulho, bem como a conduta é tipificada como crime de usurpacao, previsto no art.
181 do Caodigo Penal.

Ademais, ressalta a Ferrovia Transnordestina que € responsavel pela protecao
das faixas de dominio e areas non aedificandi, devendo proteger a posse dos bens
arrendados, em decorréncia da concessao do servi¢o publico de transporte ferroviario
de cargas, o que inclui a protecdo da posse contra esbulho, turbacéo ou qualquer

outro ato de violéncia contra tais.
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Sustenta que a ocupacéo irregular de bem publico ndo caracteriza posse, mas
detencdo, ndo cabendo, portanto, qualquer acdo possessoOria por parte da
comunidade. Alega, ainda, que essa age de ma-fé, de forma que se faz cabivel a
imediata reintegracao judicial, pois a legislacao Civil vigente disp6e, em seu art. 1.210,
gue o possuidor tem direito a ser mantido na posse em caso de turbacéo, restituido
no de esbulho, e segurado de violéncia iminente, se tiver justo receio de ser
molestado.

Em sede de contestacdo, a Defensoria Publica da Unido defende o ponto
central de que a posse alegada pela demandante é desvinculada de sua inerente
funcionalidade social, pois, embora concessiondria de um servico publico,
permaneceu anos sem promover qualquer vistoria na area, ignorando as iniUmeras
habitacdes que foram feitas na regido, as quais garantiram o aproveitamento social
da area.

Sobre a posse sustentada pela concessionaria, menciona a DPU que o
desdobramento da posse em direta e indireta pressupde que o possuidor direto
realmente exerca a posse sobre o bem, externando essa situagéo. De acordo com o
art. 1.197 do Cadigo Civil:

Art. 1.197. A posse direta, de pessoa que tem a coisa em seu poder,
temporariamente, em virtude de direito pessoal, ou real, ndo anula a indireta,
de quem aquela foi havida, podendo o possuidor direto defender a sua posse
contra o indireto (Brasil, 2002).

A relacdo da autora com a faixa de terra aqui tratada nada tem a ver com o
exercicio da posse direta, pois, repise-se, ela nunca praticou nenhum ato material na
regido que demonstrasse sua qualidade de possuidora do bem. Assim, ndo poderia
ser julgada procedente a acdo de reintegracdo de posse, pois essa tem como
pressuposto a posse prévia e a ocorréncia de um ato de esbulho, o que ndo ocorre in
casu.

Isso pois, além da concessionaria jamais ter exercido a posse direta ou indireta
dos bens objetos da presente acdo, a comunidade do Sitio Varzea Grande exerce a
posse da area em comento ha varios anos, sendo esta justa e de boa-fé. Destarte, a
comunidade iniciou o processo de ocupacao da regido no ano de 2004, em virtude do
nao cumprimento da fungdo social das areas proximas a malha ferroviaria e, diante

da inefetividade de politicas publicas destinadas a assegurar o direito social a moradia
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dignha e adequada, essa populacao, de baixa renda, nao teve outra opcao a nao ser a
construcdo de edificacbes em terrenos consolidados como vazios urbanos ou rurais.

Ainda, a malha ferroviéria est4 abandonada e inativa, de maneira que, para 0s
moradores da comunidade, a ocupacgao estava coberta pela aparéncia de legalidade.
Tal situacdo configura a posse de boa-fé, na qual o possuidor ignora o vicio ou o
obstaculo que impede a aquisi¢ao da coisa.

De forma precisa, a DPU menciona que, no caso concreto, é preciso utilizar a
hermenéutica constitucional para ponderar a decisdo adequada, pois colidem as
normas fundamentais referentes a supremacia do interesse publico de
operacionalizacdo da via férrea, de um lado, e, do outro, o direito a moradia, ao
trabalho (uma vez que os moradores sdo agricultores) e a dignidade da pessoa
humana. Desta feita, fazer com que o interesse publico prevaleca em todas as
situacdes significa colocar em risco os direitos fundamentais do homem, como neste
caso especifico.

Ademais, ressalta a DPU que a Administracdo deve realizar suas condutas
sempre velando pelos interesses da sociedade, uma vez que o administrador ndo
goza de livre disposicdo dos bens que administra, ja que o verdadeiro titular desses
bens é o povo. Assim, a Administracdo Publica ndo tem competéncia para desfazer-
se da coisa publica, tampouco pode desvencilhar-se da sua atribuicdo de guarda e
conservacao do bem.

Todavia, assim o fez o Estado, que, mesmo definindo a area em questao como
bem publico, ndo cumpriu o seu dever de zelar, proteger e vigiar o bem. Diante desse
cenario, o interesse publico do Estado em limitar a area de 15 metros na margem das
linhas férreas, ou mesmo, de utiliza-las para operacionalizacdo da malha ferroviéria,
convive ha varios anos com o direito dos réus a moradia e ao trabalho.

Nessa toada, a pratica dos despejos forcados para retirada de pessoas do local
onde residem e desenvolvem suas atividades de subsisténcia, na medida em que lhes
levam ao completo desamparo, acentuando seu grau de vulnerabilidade social, gera
irremediavel violacdo de outros direitos humanos.

Além disso, a DPU sustenta que ndo devem prosperar 0s argumentos de que
a linha férrea proxima aos iméveis em questdo, a qualquer momento, poderia ser
posta em imediata atividade, pois os trilhos da ferrovia foram abandonados, e, em
alguns trechos do perimetro urbano, estao cobertos por concreto. Nao ha sequer uma

previsao de retomada do trafego no trecho, referindo-se apenas a possibilidade incerta



62

e futura de fazé-lo, possibilidade que ndo encontra amparo nos planejamentos do
poder publico.

Dessa forma, ndo deve prosperar o argumento de que 0s ocupantes da regiao
sofrem o iminente perigo de acidentes fatais que podem ser causados pela
proximidade das casas a linha férrea, pois ha muitos anos ndo se veem trens
utilizando a linha férrea, estando essa em total abandono, sem manutencdo nos
trilhos, além da impreviséo da retomada das atividades.

Portanto, é desproporcional pretender a demolicdo de imoveis em razédo da
existéncia de linha férrea que ndo acarreta qualquer risco aos demandados ou a
comunidade que la reside, ja que a linha férrea esta desativada e sem previsao de
reativacdo. Na verdade, o que se faz imprescindivel € que o Estado execute as
devidas politicas para permitir que os moradores mantenham sua habitacdo e, por
conseguinte, sua fonte de subsisténcia no local, e ndo que tente resolver a complexa
situagao através da “simples” demoli¢do das casas.

O Ministério Publico Federal na Paraiba atuou como custus legis no presente
caso. Instado a se manifestar, 0 MPF aduz que o deferimento do pedido de
reintegracdo de posse, com demolicdes de domicilios, em face de numero
indeterminado de pessoas, constitui medida punitiva que pode contrariar normas
nacionais (Constituicdo da Republica, Estatuto da Cidade, Lei da Reurb) e
internacionais de que o Brasil é signatario (Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos, a Convencédo de Genebra de 1949, os Protocolos de 1977 e a Convencéao
169 da Organizacdao Internacional do Trabalho OIT)

Ressalta que cabe ao poder publico, e a toda a sociedade, a protecéo juridica
das pessoas hipossuficientes possivelmente afetadas pelas acdes de remocao,
realocacdo e despejo. Destarte, devem ser tutelados os recursos juridicos apropriados
para resguardar o direito a vida, a integridade fisica e a preservacdo dos bens e
valores pessoais, em prestigio ao vetor norte da Constituicdo Federal, que é o
principio da dignidade da pessoa humana.

O Ministério Publico Federal observa que a area em litigio encontra-se
desafetada, sem destinagdo especifica e sem cumprimento da funcdo social da
propriedade, por inércia da Ferrovia Transnordestina, ha aproximadamente 40
(quarenta) anos. Portanto, ndo ha que se falar em risco de vida pela ocupacéo da
area em litigio. Conclui que a concessionaria aquiesceu por quase 10 (dez) anos com

a construcao e permanéncia de 42 (quarenta e dois) barracos em area proxima a linha
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férrea (que, hoje, sdo mais de cinquenta), sendo que apenas no ano de 2014
constatou a existéncia das construcdes e decidiu cumprir o seu dever de fiscalizagéao
da ferrovia, e sua faixa de dominio.

Dessa forma, o MPF entende que a parte autora ndo se desincumbiu do 6nus
de comprovar o seu direito a reintegracao de posse na area supostamente esbulhada,
pois NA0 comprovou a sua posse sobre 0 bem, tendo em vista que sequer operou as
linhas férreas, e ainda aparenta néo ter previsdo de operacionalizagdo. Além disso,
nao provou o esbulho praticado pela comunidade e a data de sua ocorréncia.

Ademais, ndo comprovou a perda da posse, inexistindo documentos que
comprovem sequer a utilizacéo e operacionalizacdo das linhas férreas pela empresa,
que assumiu formalmente a linha no ano de 1997. Destarte, a desocupacao iminente
dos espacos, com a retirada de familias ocupantes, assume contorno eminentemente
constitucional, no qual deve prevalecer a protecao de direitos fundamentais, a garantia
do aproveitamento da propriedade e sua funcao social, a correlacdo e efetivacao dos
postulados da proporcionalidade e razoabilidade na execugcédo de medidas judiciais a
serem adotadas, sem se olvidar da obrigacéo de efetivacao do direito a moradia digna
previsto no art. 6° da Constituicdo da Republica.

Ao final, o MPF opina pela improcedéncia da presente demanda, pois a acao
de reintegracdo na posse deve ter como causa de pedir a perda da posse em razao
de um esbhulho, hipétese totalmente diferente do que ocorre no caso em tela, em que
pretende a demandante que lhe seja restituida uma posse que sequer chegou a
exercer, informando, ainda que instaurou procedimento extrajudicial para requerer aos
orgaos competentes, no caso, a Secretaria de Patriménio da Unido-SPU e a prefeitura
de Sapé/PB, para que iniciem procedimento de regularizacédo fundiaria da area em
litigio, nos termos do art. 14, inciso lll, da Lei 13.465/2017.

Ressalta-se, por fim, que o processo judicial e o procedimento extrajudicial
continuam em tramitacdo, sem que a comunidade tenha sido removida, contudo,
também sem qualquer atuacdo do Poder Publico em prol da efetivacdo de seus

direitos fundamentais basicos.

4.3 ANALISE DO DIREITO A CONCESSAO DO TITULO DE PROPRIEDADE, NA
MODALIDADE LEGITIMACAO FUNDIARIA, PELA REURB-S, PARA A
COMUNIDADE DO SIiTIO VARZEA GRANDE
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Diante de todo o exposto, este topico se dedicara a avaliacdo da eficacia do
processo de regularizacdo fundiaria, realizado por meio da REURB, como uma
potencial solugdo para a ocupacdo das areas as margens da malha ferroviaria
operada pela Ferrovia Transnordestina, onde esta localizada a Comunidade do Sitio
Véarzea Grande. O objetivo, portanto, € analisar se essa comunidade possui o direito
subjetivo a legitimacéao fundiaria, e se a Lei n°® 13.465/17 esta sendo eficaz.

O ponto central prezado pelos direitos humanos e pela primazia da dignidade
da pessoa humana é que, em ac¢les judiciais que possam, em tese, resultar em
remocdes e/ou deslocamentos forcados, ha de se resguardar uma gama de direitos
fundamentais para além do direito a moradia, como o direito a vida, o direito a
seguranca pessoal, o direito a cidadania e a personalidade. Por outro lado, o direito a
moradia adequada €, sobremaneira, o direito de ndo estar sujeito a remocao forcada,
ainda que tal violéncia ocorra por meio de acfes ou omissdes estatais com
fundamento na lei, ou seja, que haja seguranca juridica na posse.

Nesse sentido, as remog¢Oes somente deveriam ser executadas na medida em
que sejam compativeis com a natureza de outros direitos fundamentais (econémicos,
sociais e culturais) e desde que o objetivo Unico seja o de promover o bem-estar geral
da sociedade, observada a fundamental protecdo aos direitos das minorias
possivelmente afetadas, o que, muitas vezes, nao ocorre.

Esse entendimento € corroborado pelo artigo 17, paragrafo 1°, do Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, da ONU, que complementa o direito
de nao ser forcadamente desalojado sem uma protecdo adequada (ONU, 1991). Tal
previsado reconhece, entre outras coisas, o direito dos cidadaos a serem protegidos
contra “interferéncia arbitraria e ilegal” realizada em seus domicilios.

No caso da Comunidade do Sitio Varzea Grande, constata-se que o
deferimento do pedido de reintegracdo de posse, com demolicdes de domicilios, em
face de numero indeterminado de pessoas, sem que seja feita proposta alternativa de
moradia de adequada, pode constituir medida punitiva que contraria normas
nacionais, como a propria ConstituicAo da Republica e o Estatuto da Cidade, e
internacionais de que o Brasil é signatario, como o Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos, os Protocolos de 1977 e a Convencdo 169 da Organizacao

Internacional do Trabalho.
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Sob essa Otica, € necessario analisar se ha o direito subjetivo dos réus a
regularizacao fundiaria por meio do procedimento de regularizacao fundiaria, prevista

na Lei 13.465/2017, na modalidade legitimacao fundiaria, nos seguintes termos:

Art. 23. A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicao do
direito real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente
no ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area
privada, como sua, unidade imobiliaria com destinacao urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.
(Brasil, 2017)

Em primeiro lugar, retoma-se o conceito de nucleo urbano informal consolidado,
estabelecido no artigo 11, Ill, da Lei n° 13.465/17, explicado no tépico 3 do presente
trabalho. De acordo com a normativa, seria aquele nucleo urbano informal de dificil
reversdo, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das edificacOes, a
localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio.

Ora, evidente que a Comunidade do Sitio Varzea Grande se encaixa em tal
conceito, uma vez que 0s registros das primeiras ocupag¢des datam do ano de 2004,
ou seja, ha 20 (vinte) anos. Ademais, como registrado no inicio deste capitulo, os
moradores da area, em sua maioria, sobrevivem da pratica da agricultura no local,
necessitando da permanéncia nesse para garantir seus meios de subsisténcia. Por
tais fatores, e por outros, como a existéncia de uma escola de ensino fundamental no
local - conforme verificado no relatério social da DPU/PB -, considera-se a
Comunidade como um nucleo urbano de dificil reversao.

Ademais, reforca-se, in casu, que ha registros da ocupacéo da Comunidade do
Sitio Varzea Grande desde 2004, ou seja, muito antes da “data de ouro” para a
concessao da regularizacdo por legitimacao fundiaria, que é 22 de dezembro de 2016.
Somado a isso, a Ferrovia Transnordestina ndo demonstrou ter exercido a posse da
area em litigio, restando a mesma abandonada e sem 0 uso a que se destina ha mais
de trés décadas, ou seja, a area se encontra totalmente desafetada.

Além disso, inexiste qualquer perspectiva de retorno do uso do bem, conforme
se depreende da analise dos autos, 0 que contraria o principio da funcao social da
propriedade (art. 5°, inciso XXIll, e art. 170, inciso lll, todos da CF/88), bem como o

estado de abandono da area pela parte autora gerou direitos subjetivos aos réus,
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especialmente a legitimacdo fundiaria/regularizacdo fundiaria prevista na Lei n°
13.465/2017.

Logo, estando o bem publico desafetado, sem cumprir a funcdo social a que se
destina, resiste a Comunidade o direito subjetivo de permanecer no local e ter sua
posse devidamente regularizada, com a concesséao do titulo de propriedade. Frisa-se,
ainda, que a Comunidade faz jus a REURB-S, que € a regularizacéo fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagéo de baixa
renda, & qual é garantida a isen¢cdo de custas e emolumentos dos atos registrais.
Logo, conforme o relatério social realizado pela DPU/PB, os rendimentos mensais
dessas familias ficam em torno de um salario minimo ou menos, 0 que comprova sua
vulnerabilidade econdmica.

Nesse contexto, a Procuradoria da Republica na Paraiba instaurou o
Procedimento Administrativo n°® 1.24.000.000786/2023-72, em razado do processo
judicial n. 0804063-09.2014.4.05.8200, no qual o MPF atuou como custos legis, tendo
em vista o entendimento do Parquet Federal de que a Comunidade do Sitio Varzea
Grande tem direito subjetivo a legitimacdo fundiaria/regularizacao fundiaria prevista
na Lei n° 13.465/2017.

Considerando os fatos narrados no processo judicial, determinou-se a
instauracdo de procedimento extrajudicial com vistas a requerer aos 0rgaos
competentes (SPU e Prefeitura de Sapé), que iniciem procedimento de regularizacédo
fundiaria da area em litigio, nos termos do art. 14, inciso lll, da Lei n° 13.465/2017,
tendo em vista que o Ministério Publico € um dos legitimados para requerer a Reurb
(art. 14, IV e V, Lei n. 13.465/2017).

Desta feita, foram oficiadas a Prefeitura de Sapé/PB e a Superintendéncia do
Patrimdnio da Unido na Paraiba, em julho de 2023, para que iniciassem o
procedimento da regularizacao fundiaria urbana da area ocupada pela Comunidade
do Sitio Varzea Grande. Contudo, até o momento da concluséo do presente trabalho,
nao acostaram aos autos quaisquer respostas dos demandados pelo MPF/PB, nem
foi noticiada a instauracao de procedimento de REURB.

Compreender a Lei n°® 13.465/2017 como um instrumento legal estratégico é
fundamental, especialmente quando se trata da regularizacdo fundiaria de areas
ocupadas por comunidades vulneraveis, compostas por pessoas de baixa renda.
Essas comunidades enfrentam uma série de desafios, dentre 0os quais se destaca a

inseguranca juridica da posse. A falta de regularizacdo fundiaria ndo apenas prejudica
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a seguranca habitacional dessas pessoas, mas também limita suas possibilidades de
acesso a servicos basicos, investimentos em melhorias habitacionais e o
desenvolvimento socioecondmico local.

A efetivacdo do direito a regularizacdo fundiaria proporciona as familias
seguranca juridica sobre suas moradias. Isso ndo apenas garante que elas possam
investir em melhorias em suas casas, como também abre portas para que o Estado
possa intervir de forma mais eficaz, promovendo investimentos em infraestrutura
bésica, como agua, esgoto, energia elétrica, transporte e acesso a saude e educacéo.
Dessa forma, a regularizacéo fundiaria ndo € apenas uma questao legal, mas também
uma ferramenta poderosa para promover a inclusdo social e a reducdo das
desigualdades.

No entanto, mesmo diante do reconhecimento do direito subjetivo a
Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), como evidenciado no caso da
Comunidade do Sitio Varzea Grande, enfrenta-se uma série de obstaculos para sua
efetivacdo. O processo muitas vezes é complexo, burocratico e oneroso, 0 que
dificulta o acesso das comunidades mais vulneraveis a esse direito. Além disso, a
omissao do poder publico em fornecer as condi¢cdes necessérias para a efetivacao da
REURB, aliada a ado¢cédo de medidas judiciais de reintegracdo de posse, revela uma
contradicdo entre o discurso legal e a pratica institucional do Poder Publico.

Nesse sentido, € essencial a promocdo de politicas publicas eficazes que
facilitem o acesso das comunidades de baixa renda a regularizacdo fundiaria,
garantindo que o direito a moradia digha seja efetivamente concretizado. Isso envolve
nao apenas a simplificacdo e agilizacdo dos procedimentos de regularizacdo, mas
também o estabelecimento de mecanismos de apoio técnico e financeiro para as
comunidades, bem como o fortalecimento da participacéo social e o dialogo entre os
diversos atores envolvidos. Afinal, a efetivacdo do direito a moradia digna é essencial

para a constru¢do de uma sociedade mais justa, inclusiva e igualitaria.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, é evidente que o direito & moradia digna se configura como
um dos direitos humanos sociais mais essenciais, protegido tanto pelo direito
internacional quanto pelo ordenamento juridico nacional. No Brasil, esse direito &
assegurado pela Constituicdo Federal de 1988, no artigo 6° sendo inclusive
considerado clausula pétrea, o que demanda uma protecdo integral de sua
efetividade. Isso porque o direito & moradia ndo é apenas um direito isolado, mas um
pilar fundamental que sustenta outros direitos, como o direito a saude e a educacao.

Entretanto, a formacdo do cenario estrutural brasileiro, marcado pelo déficit
habitacional e por um processo de urbanizacdo desordenado, resultou em sérios
problemas para a populacdo mais pobre e vulneravel. Sem acesso adequado a
moradia, muitos individuos passaram a ocupar areas informais, frequentemente em
terrenos pertencentes ao proprio Estado. No entanto, essas ocupacdes informais
deixam essas pessoas ainda mais vulneraveis, pois vivem com a constante
inseguranca juridica da posse, sujeitas a ameacas de remocao forcada e a acbes de
reintegracdo de posse promovidas pelo préprio Estado.

Nesse contexto, a Lei n° 13.465/17 surge como uma ferramenta legal
fundamental, ainda que subutilizada. Nao € uma novidade, uma vez que, ao longo de
muitos anos, o Poder Publico tem buscado implementar as necessarias adequacdes
fundiarias no pais. No entanto, diversas dificuldades tém obstaculizado esse objetivo.
No ambito dessa lei, a titulacdo por meio da Legitimac&o Fundiaria emerge como uma
abordagem inovadora para lidar com as situa¢des de irregularidade fundiaria. Vale
ressaltar que a regularizacao fundiaria pode ser realizada com custos reduzidos, e em
alguns casos, até mesmo de forma gratuita, como no caso do REURB-S.

Dessa forma, este trabalho demonstra que é viavel utilizar a legitimacéao
fundidria como um instrumento para regularizar os iméveis ocupados pela populacao
de baixa renda. Contudo, essa utilizagcdo deve estar alinhada com os preceitos da
Constituicdo Federal, do Estatuto da Cidade e das leis especificas pertinentes. O
objetivo é reduzir as desigualdades sociais, levando em consideracdo 0s requisitos
estabelecidos, como o tempo de ocupagéo, o tamanho médio dos lotes e o nivel de
infraestrutura urbana disponivel.

Este instrumento deve ser usado em conjunto com o intuito de garantir cidades

mais justas e sustentaveis, que permitam a todo individuo exercer seu direito
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constitucional a moradia. Mas isto somente sera alcancado com a colaboracéo ativa
da sociedade e com a atuacédo firme do Poder Publico para que as cidades sejam
planejadas de modo inclusivo.

Neste trabalho cientifico, foi analisado o caso da Comunidade do Sitio Varzea
Grande, que ocupa as margens da malha ferroviaria pertencente a Ferrovia
Transnordestina Logistica S.A., que é area non aedificandi, em Sapé/PB. Como
demonstrado, o referido equipamento publico encontra-se desafetado, sem
destinacdo social ha mais de trinta anos e, consequentemente, sem cumprir sua
funcao social.

Ainda assim, foi promovida acdo de reintegracdo de posse em desfavor da
comunidade, que é composta por pessoas carentes, de baixissima renda, que
sobrevivem, no geral, do desenvolvimento da agricultura na &rea. Conclui-se, por sua
vez, que assiste a comunidade o direito subjetivo de REURB-S na modalidade
legitimacao fundiaria, por cumprirem 0s requisitos previstos no artigo 23 da Lei n°
13.465/17.

Diante desse quadro, o Ministério Publico Federal na Paraiba tem
desempenhado um papel fundamental ao pleitear, junto ao Poder Executivo Municipal
de Sapé, a regularizacdo fundiaria do local. No entanto, é lamentavel constatar a
omissao por parte das autoridades municipais diante dessa questao crucial, que afeta
diretamente a vida e a dignidade dos moradores da comunidade.

E imprescindivel que as autoridades competentes reconhecam a importancia
da regularizacao fundiaria como um instrumento essencial para a promoc¢ao da justica
social e o respeito aos direitos humanos. Somente através de uma atuacao conjunta
e comprometida sera possivel garantir o direito a moradia digna para todos os
cidadaos, especialmente para aqueles que se encontram em situacdo de
vulnerabilidade socioecondmica.

Logo, ao longo do trabalho, foi discutido que, embora a Lei n°® 13.465/2017
represente um avanco significativo no marco legal relacionado a regularizacao
fundiaria, sua implementacéo efetiva ainda é deficiente. Esse cenario evidencia uma
lacuna que acaba por perpetuar a exclusdo da populagcdo mais carente, que muitas
vezes carece de acesso adequado a moradia.

No entanto, € importante ressaltar que, ao preservar a funcéo social plena da
propriedade em todos os aspectos, € possivel superar essas barreiras e garantir,

efetivamente, o direito & moradia digna. Isso implica ndo apenas na regularizacdo da
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posse de terra, mas também na promocdo de politicas publicas que visem a
proporcionar condi¢cdes dignas de habitacdo, acesso a servicos basicos e
infraestrutura adequada.

Por fim, parafraseando Aluisio Azevedo, em sua obra “O Cortico”, que retrata
a esséncia da vida nas habitacdes precarias: "[...] entre 0s muros sujos e 0s barracos
apertados do cortico, a vida se desenrola como um drama incessante, onde a
esperanca luta para brotar entre os escombros da pobreza [...]". Esse cenario revela
que a moradia transcende a mera condicao fisica; € um reflexo das condi¢des sociais
e das lutas enfrentadas pelas comunidades.

Ao buscar a regularizacdo fundiaria, ndo se almeja apenas um espago para
viver, mas sim o reconhecimento, a dignidade e a igualdade perante a sociedade,
representando uma batalha coletiva por melhores condigbes de vida e por uma

sociedade mais justa e inclusiva.
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