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1. INTRODUCAO

A moradiafigurano rol das necessidades mais béasi cas do ser humano, sendo
que, paracadaindividuo desenvolver suas capacidades e seintegrar socialmente, é
fundamental possuir morada, poisdificilmente se conseguiriaviver por muito tempo
exposto, atodo o momento, aos fendmenos naturais, sem qual quer abrigo.

A precariedade da habitacéo é, |lamentavelmente, um dos problemas mais
graves da sociedade brasileira. Em um pais com populagdo predominantemente
pobre e com capacidade comprometida para investimentos publicos, a habitacdo
popular usualmente apresenta sol ugbes temerarias, muito ruinsdo ponto devistada
habitabilidade. De modo geral, ndo ha seguranca juridica referente a posse, em
virtude da existéncia de legislacéo restritiva quanto a construcdo no local ocupado
ou por inexistir, parao possuidor, o justo titulo em relagdo ao direito de propriedade.

E negado ao cidado brasileiro sem moradiao direito aumaexisténciadigna,
uma vez que assegurar a moradia é assegurar dignidade, cidadania, melhores
condicdes de salide, insercéo social, trabalho, conhecimento eidentidade. Assim, a
habitac8o satisfatdriaconsi ste em pressuposto paraadignidade da pessoa humana,
um dos fundamentos da Republica Federativado Brasil.

Destaforma, sdo indiscutivel sanecessi dade e aobrigatoriedade de se garantir,
no Brasil, amoradia dos cidaddos que dela necessitarem, ndo somente em razéo das
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obrigacfes assumidas com acomunidadeinternacional em decorrénciadaassinatura
de convengdes e tratados e dainser¢do deste direito na Constituicéo da Republicade
1988, mas, principamente, em virtude dos reflexos decorrentes da inexisténcia de
moradia ou destaem condi¢des inadequadas a vida do cidaddo e a comunidade.

O principio da funcéo socia da propriedade, tal como foi esculpido pela
Constituicdo da Republica e, agora, regulamentado pelo Estatuto da Cidade, € a
espinhadorsal dapoliticaurbanabrasileira. E chegadaahorade atender ao comando
constitucional que subordina o direito de propriedade ao interesse coletivo e as
necessidades sociais. E preciso garantir eficaciaaum imperativo ético da politica
urbana assumida pel o Estatuto da Cidade: asfamilias de baixarendamoradorasde
territérios urbanos tém direito amoradia e a seguranca na posse.

2. URBANIZACAO NO BRASIL: SURGIMENTO DAS FAVELAS

O processo de crescimento urbano promoveu dréasticas transformagdes
socioecondmicas e espaciaisno Pais. A combinacdo entreindustrializagdo e urbani za-
¢80 provocou umaenorme concentragdo econdmica, que determinou um processo
de exclusdo politica e segregacdo socioespacia de grande parte da populacéo. A
concentracdo dainfraestrutura e de servigos urbanos nas areas centrais, aauséncia
destesem éreas periféricase alocaizacéo dos conjuntos habitacionais nasfronteiras
urbanas sdo algumas das agdes publicas exemplares navirada do século X X. Este
conjunto de agBes significavaa“limpeza’ socia naséreasvalorizadaseadistancia
geogréficadas classes popul ares, colocando asfavelas como obstaculo arealizagcdo
plenado projeto de cidade que as classes dominantes construiram.

Além de um espaco integrante damodernidade capitalista, agrande cidade &
privatizada, segregadae segmentada, ndo obstante astentativas de gestdo democrética
e participativa em muitas regides. Mesmo que permeada de possibilidades e de
novos tipos de arranjosinstitucionai s envolvendo préticas exclusivas, € dinémica,
excludente e desigual, retrato daflexibilizac&o, precarizacdo e desregulamentagéo
dos mercados de trabal ho.

Nas principais cidades brasileiras, as areas centrais, e até mesmo as mais
ricas, S30 cercadas por parcel amentos periféricos muito pobres, gerdmenteirregulares,
onde aautoconstrucao éaregra. A principal formade expansdo € do tipo horizontal,
materializadaem sucessivas periferias, ocupadas, em seu centro, por atividadesde
comércio e servigos, com déficit nos sistemas de drenagem e saneamento, equipa-
mentos de sallde e educacdo, areas de lazer e espacos verdes.

Em face das dificuldades de acesso aterra urbana, as camadas mais pobres
inventaram seu proprio espaco, invadindo areas vazias para erigir seus barracos,
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em que utilizaram éreas de alto valor imobiliario, geralmente perto do centro da
cidade, de modo afacilitar 0 acesso ao trabalho, devido ao alto custo do transporte
publico, e, ainda, em virtude damaior disponibilidade de servigoseempregos'. Em
umavisao integrada daregi&o metropolitanade qualquer cidade brasileira, afavela
esta dentro de um campo restrito de possibilidades de acesso amoradia.

Para Edésio Fernandes (1999), as favelas sdo “0s assentamentos humanos
precérios que resultam originalmente da invasdo de &reas urbanas privadas e
publicas’, desenvolvidas concomitantemente ao processo de urbanizacgo. E oreferido
autor completou, afirmando que:

[...] em termos juridicos, o que distingue as favelas das outras formas de
ocupagdo precériadaterraurbanacomuns no Brasil, como, por exemplo, 0S
chamados|oteamentos* clandestinos” ou “irregulares’, é basicamenteofato
de que os favelados — pel o menos no momento da ocupacao original daterra
—ndo tém qual quer titulo de posse ou propriedade’.

Asfavelasbrasieiras combinam fatores historicos com processos de desenvol -
vimento urbano e de especulacdo imobiliéria, envolvendo tanto o setor formal quanto
os processosinformais de reproducéo dasrelagbes sociais de producdo. Nafaltade
uma politica habitacional no Pais, tornam-se o produto da natureza da acdo, ou
melhor, da omissdo do Estado em tais processos.

Assim, aceleridade do processo de urbani zacdo e as crises econdmicasfizeram
com que, nas Ultimas décadas, as favelas, os corticos e os |oteamentosirregul ares,
localizados sobre terrenos de propriedade publica ou privada, proliferassem nas
cidadesbrasileiras.

3. DIREITO A MORADIA

Como ensinou Eli Meneses Bessa (2000)°, o direito a moradia pode ser
definido como o direito a uma habitacdo digna, com dimensdes adegquadas, que
garanta a seus moradores privacidade, tranquilidade e salubridade, bem como o
acesso ao transporte, aoslocais de trabalho e de lazer, aos equi pamentos urbanos e

! FernANDES, Edésio. A regularizacdo de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte. In: FERNANDES,
Edésio (Org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 136.
FerRNANDES, Edésio. A regularizacdo defavelasno Brasil: problemase perspectivas. In: SauLE JUNIOR,
Nelson (Org.). Direito acidade: trilhaslegais parao direito as cidades sustentaveis. Sao Paulo: Max
Limonad, 1999. p. 127.
Bessa, Eli Meneses. Estudos acerca do direito a moradia: definicéo e afirmagdo do seu carédter
fundamental. Revista Diadlogo Juridico, ano 4, n. 4, 2000. p. 192.
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comunitérios e aos servicos publicos, de acordo com as necessidades e osinteresses
dapopulacéo.

3.1. Direito & moradia no Brasil

O direito a moradia € um direito fundamental, incluido no rol dos direitos
humanos. Como direito social, amoradiaso foi incluidanaprotecdo constitucional
por meio daEmenda Constitucional n. 26, de 14/02/2000, que alterou o artigo 6° da
Constitui¢ao daRepublicade 1988.

Cumpreressaltar que o paragrafo 2° do artigo 5° da Constitui¢céo da Republica
conduz o intérprete a conclusdo de que o rol dos direitos e garantias fundamentais
nao étaxativo, tornando irrefutavel aexisténciadoschamados* direitosfundamentais
implicitos’, isto €, daquelesque, apesar de ndo constantesdo rol dosdireitos expressos
naConstitui¢do, podem ser identificadosimplicitamente como decorrentesdo regime
e dos principios adotados, bem como dos tratados internacionais’. Desta forma,
mesmo nao previsto no texto congtitucional original de 1988, o direito a moradia
pode ser considerado direito fundamental implicito desde entdo, e, portanto,
meaterialmente fundamental.

Com aintengéo de implementar o direito amoradiano Brasil, as principais
normas Vvigentes dispdem acercadas politicas de desenvol vimento urbano, por meio
dosartigos 182, 183 e 225 da Carta Constitucional.

3.2. Direito a moradia e dignidade da pessoa humana

E aprimeiravez, nahistériaconstitucional brasileira, que o Estado existeem
funcdo dapessoa, e ndo o contrario, umavez que o0 homem é afinalidade precipua,
e ndo um mero meio de atividade estatal. E o reconhecimento de que todos os
homens e mulheres so titulares de direitos que devem ser respeitados por todos,
bem como pelo Estado, em virtude, tdo-somente, da sua condi¢cdo biolbgica,
independentemente de eventuais diferencas de cor, orientacéo religiosa, idade etc.
Trata-se da dignidade da pessoa humana como tarefa e, ao mesmo tempo, limite da
atividade estatal, escudo protetor daintegridade fisicae mental do cidad&o.

Conforme ensinamentos de Guerra Filho (1999)°, o direito a moradia aparece,
portanto, como elemento garantidor de minimas condicdes adequadas de vida parao

! Bessa, Eli Meneses. Estudos acerca do direito a moradia: definicéo e afirmagdo do seu caréter
fundamental. Revista Dialogo Juridico, ano 4, n. 4, 2000. p. 194.
Guerra FiLHo, Willis Santiago. Processo congtitucional e direitos fundamentais. S0 Paulo: Celso
Bastos Editor — Ingtituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999. p. 48-49.
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individuo e suafamilia, como um elemento concretizador do principio dadignidadeda
pessoahumana. Eimpossivel haver verdadeiravidadignasem habitagio, semmoradia,
sem um lar seguro. A pessoa humana somente terq um padréo de vida adequado se 0s
direitosaalimentacdo, vestuério, moradia, salide e seguridade forem respeitados.

3.3. Politicas publicas urbanas

Parater eficaciajuridica e social, o direito a moradia pressupde a acéo do
Estado, por intermédio de politicas publicas urbanas e habitacionais. De acordo
com o artigo 2°do Pacto I nternacional de Direitos Econdmicos, Sociaise Culturais,
instituido pelas Nagtes Unidas, cada Estado parte compromete-se aadotar medidas,
até 0 esgotamento dos seus recursos, que visem aresguardar o pleno exercicio dos
direitos nelereconhecidos, incluindo as medidas|egid ativas. Os Estados ndo podem
se isentar das obrigacfes e responsabilidades, sob pena de descumprimento dos
Ccompromissos assumidos perante acomunidade internacional .

O Estado brasileiro, naintencdo de garantir o direito amoradia para os seus
cidadaos, tem aobrigacéo de constituir umalegislagdo, um programae um plano de
acdo sobre politica habitacional, tanto no sentido deimpedir aregressividade desse
direito quanto deintervir e regulamentar as atividades do setor privado referentesa
politicadahabitacdo. Ademais, nostermos daAgendaHabitat, os governos devem
tomar apropriadas acBes parapromover e proteger arealizacdo do direito amoradia,
criando meios materiaisindispensavei s parao seu exercicio.

E, ainda, de acordo com o parégrafo 1° do artigo 5° da Congtituicéo da
Republica, o direito amoradia, enquanto direito fundamental, tem eficaciaplenae
imediata, gerando a obrigacdo do Estado brasileiro de estabelecer as medidas
necessarias para efetivéa-lo. 1sso ndo significa que o Estado tenha a obrigacdo de
prover edar habitacdo paratodos, mas, sm, congtituir politicas publicas que garantam
0 acesso de todos ao mercado habitacional, priorizando suas acbes para atender as
classes menosfavorecidas que vivem em condi ¢oes precarias de habitabilidade.

4. ESTATUTO DA CIDADE

A partir daConstituicdo de 1988 (parégrafo 4° do artigo 182), alei federal de
desenvolvimento urbano setransformou em requisito obrigat6rio parao municipio
poder aplicar osinstrumentos destinados agarantir o cumprimento dafuncéo social
dapropriedade urbana.

Nessedigpasdo, como regulamentadoradosartigos 182 e 183 da Congtituicéo,
alei Federa n. 10.257 (Estatuto da Cidade), sancionada em 10 de julho de 2001,
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estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o0 uso da
propriedade urbanaem buscado interesse col etivo, da segurancga, do bem-estar dos
cidaddos edo equilibrio ambiental.

As diretrizes gerais da politica urbana estabel ecidas no Estatuto da Cidade
como normas geraisde Direito urbanistico sdo asnormas balizadoras eindutoras da
aplicagdo dos instrumentos de politica urbana regulamentados na lei. O referido
instrumento estabel ece 0s parametros que devem orientar a construcéo da politica
urbana, em todas asinstancias do Poder Publico. Dentre asdiretrizes constantes no
artigo 2° do Estatuto, destacam-se a regularizago fundiéria e a urbanizacdo de
areas ocupadas pela populacdo de baixa renda por meio de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas a situaco socioeco-
ndmica da popul acdo e as normas ambientais.

A normavisaaefetivar o direito amoradiade milhGesdebrasileirosquevivem
em condicdes precérias e sem nenhuma seguranca juridica de protegdo da posse, em
razéo de estes assentamentos serem considerados ilegais e irregulares pela ordem
legd urbanaem vigor. O Estatuto da Cidade aponta paraanecess dade da constituicéo
de um novo marco lega urbano, que estabeleca uma protecéo lega ao direito a
moradia para as pessoas que vivem em vilas e favelas, nos |loteamentos populares,
nas periferias e nos corticos, mediante alegalizacdo e a urbanizac&o dessas areas.

4.1. Estatuto da Cidade e funcgé&o social da propriedade

Umadasmaioresinovacdestrazidas pel o Estatuto da Cidade é o desl ocamento
do direito de propriedade parao &mbito das normas de ordem publicae deinteresse
social. A funcéo socia da propriedade passa a atuar como fonte de imposicéo de
comportamentos positivos, permitindo que 0 municipio possaexigir o cumprimento
do dever de proprietario como beneficio paraacol etividade, com destinagéo concreta
deseuimavel paraatender ao interesse social. E aprimeiravez que umalegislagio
estabel ece medidas coercitivas de garantiado principio dafungdo social.

Com aintencdo de mensurar osefeitos préticos dafuncéo socia dapropriedade
urbana, vale observar que, como previsto no artigo 182 da Constituicéo, o bem-
estar dos habitantes da cidade ganhou visibilidade maior a partir do artigo 39 do
Estatuto da Cidade, determinando o atendimento das exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor, das necessidades dos cidaddos
guanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas.

Assim, apotencialidade dosinstrumentosintroduzidos pel o Estatuto da Cidade
estavinculadaaumanovavisao sobre o bindmioilegalidade/legalidade, tendo como
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principio norteador a funcdo social da propriedade, conforme ensinou Jacqueline
Severo da Silva (2002)°.

4.2. Instrumentos de garantia da funcao social da propriedade
AsgrandesinovagOes introduzidas pel o Estatuto situam-se em trés campos:

1 - instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano: de natureza
urbanistica, incorporam a avaliagdo dos efeitos da regulacéo sobre o
mercado de terras e oferecem, ao Poder Publico, maior capacidade de
intervir sobre 0 uso, a ocupagdo e a rentabilidade das terras urbanas,
realizando afuncéo socia dacidade e dapropriedade;

2 — instrumentos de regularizacdo fundiaria: voltados paraaampliacdo das
possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, até hoje situadas na
ambiguafronteiraentreolegal e oilegal, maisdetal hada posteriormente;

3 — instrumentos de gest&o democraticadacidade: novaestratégiade gestéo
gue incorpora a ideia de participacdo direta do cidaddo em processos
decisorios sobre 0 destino da cidade.

4.2.1. Instrumentos de regularizacdo fundiaria

A regularizacdo fundiaria deve englobar uma preocupacéo com o resgate
ético da cidade, bern como a quest&o dalegalizac&o da posse exercida com fins de
moradia e a melhoria do ambiente urbano do assentamento. Conforme afirmou
Betaniade MoraesAlfonsin (1997):

Regularizacéo fundiariaéo processo deintervencao pulblica, sob osaspectosjuridico,
fidco e socid, que objetivalegalizar a permanénciade populagdes moradoras de
areas urbanas ocupadas em desconformidade com alei para fins de habitagéo,
implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no
resgate dacidadaniae daqualidade de vidada popul agio beneficiaria’.

Para tornar efetiva a protegdo ao direito a moradia, o Estatuto da Cidade
arrola como instrumentos da politica de regularizacéo fundiaria, nos termos do
incisoV do artigo 4°:

° SiLva, Jacqueline Severo da. A usucapi o especia urbana, o Estatuto da Cidade: limitese possibilidades.
In: Osorio, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002. p. 141.

7 A e .. N . . . . . ~
ALrFonsiN, Beténia de Moraes. Direito @ moradia: instrumentos e experiéncias de regularizacdo
fundiarianas cidades brasileiras. Rio de Janeiro: IPPUR/Fase, 1997. p. 24.
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— aConcessiodeDireito Real deUso (CDRU): direitored resolUvel, aplicavel
aterrenos publicos ou particulares, de caréter gratuito ou oneroso, para
fins de urbanizagdo, industrializacéo, edificacdo, cultivo daterraou outra
utilizacdo deinteresse socid;

— aUsucapido Especial delmoével Urbano;
— aConcessdo de Uso Especia paraFinsde Moradia;

— easZonas Especiaisde Interesse Social (Zeis).

4.2.1.1. Usucapido especial de imovel urbano

A usucapido é forma originaria de aquisicao do direito de propriedade,
legalmente dada ao possuidor que ocupa érea de terras sem oposicao pelo prazo
fixado emlei. Naverdade, ausucapido cumpre, simultaneamente, duasfinalidades
diante de milhdes de familias brasileiras pobres que, por estado de necessidade
socid, vivem em favel as, corticos, conjuntos habitacionaisinvadidos e loteamentos
irregulares, nachamada cidade clandestina: instrumento de regularizagéo fundiaria,
gueassegurao direito amoradiaaesses segmentos sociais; e garantiado cumprimento
da funcéo social da propriedade, por meio da promoc¢do de uma politica de
regularizacdo fundiaria

De acordo com o artigo 183 da Consgtituicao da Republica, esse direito €
assegurado para aquele que possuir como sua area urbana de até 250 metros
guadrados, por cinco anas, i ninterruptamente e sem oposi ¢ao, utilizando-aparasua
moradiaou de suafamilia, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano
ou rural. O Estatuto da Cidade reproduziu o referido instituto no artigo 9°.

Porém, a grande inovagdo para a regularizacdo fundiéria das &reas urbanas
foi trazida pelo artigo 10 do Estatuto, possibilitando a usucapio coletivade areas
acimade 250 metros quadrados, ocupadas em regime de composse pela popul acéo
de baixa renda para moradia, pelo prazo, ininterrupto e sem oposicéo, de cinco
anos. Nostermos do parégrafo 2° do mesmo artigo, ausucapido coletivadeimovel
urbano seradeclaradapel o juiz, mediante sentencaque serviradetitul o pararegistro
no cartério deregistro deimoveis.

E descabido falar em usucapi&o deimével publico, jaque, conforme salientou
Maria Sylvia Zanella di Pietro (1990)%, sfo caracteristicas dos bens publicos a
“inalienabilidade e, como decorrénciadesta, aimprescritibilidade, aimpenhorabilidade

°Di PieTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 1990. p. 373.
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eaimpossibilidade de oneracéo”. Logo, ausucapido especial urbanacuidaapenas
dosiméveis particulares. De acordo com Regis Fernandes de Oliveira (2005)°, com
esseinstrumento, nasce umasolugdo para o problemadamoradia, dando um pouco
dedignidade aos ocupantes, enquanto possuidores dasfavel as, ocupantesdeterrenos
particulares.

4.2.1.2. Concesséao de uso especial para fins de moradia

O direito a concessao de uso especia para fins de moradia foi reconhecido
pelaConstituicdo da Republica, nostermos do parégrafo 1° do artigo 183, diante da
lacuna quanto a ocupacao irregular em terrenos publicos. Ora, a funcéo socia da
propriedade é principio norteador, condi¢éo de garantia tanto para o exercicio da
propriedade urbana privada como para a publica. Assim, segundo Leda Pereira
Motae Celso Spitzcovsky (2000):

[...] ndo h& divida de que o titulo de dominio sera concedido em relacdo
agueles imoveis que foram usucapidos (imdveis cujos proprietarios eram
particulares) e aconcessdo de uso, ndo ha outrainterpretacéo possivel, sera
outorgadaao possuidor do imével pablico. E dizer, agquel e que ocupar, como
sua, areaurbanade até 250m?, sem oposi ¢Ao e que ndo sejatitular deimovel
urbano ourural, tem o direito subjetivo de obter do Poder Publico aconcesséo
de uso do imovel™°.

Umavez que a usucapio urbana serve para garantir uma destinagéo social
para os imoveis urbanos privados e na medida em que é vedada a aquisicdo do
dominio pleno sobre asterras publicas por meio desteinstituto, aconcessao de uso
especid parafinsde moradiaéoinstrumento adequado paraaregularizagdo fundidria
dasterras publicas urbanas, informal mente ocupadas pel a popul acéo de baixarenda,
visando agarantir afuncéo social da propriedade.

Diante da revolucao conceitual que sua definicdo impde, a regulamentacéo
desteinstrumento foi maisdificil. Osartigos 15 a 20, queregulamentavam no Estatuto
da Cidade a concessao de uso especial, foram integral mente vetados pel o Presidente
daReplblicae, posteriormente, objeto daMedidaProvisorian. 2.220, publicadaem
05 de setembro de 2001, em vigor com forcade lei desde asuaedicéo.

° OLivelrA, Regis Fernandes. Comentarios ao Estatuto da Cidade. S8o Paulo: Revistados Tribunais,
o 2005. p. 73.
Mora, Leda Pereira & Spitzcovsky, Celso. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Terra,
2000. p. 230.
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Deacordo com o artigo 1° dareferidamedidaprovisoria, o direito aconcessao
de uso especia parafins de moradia é reconhecido para as pessoas que, até 30 de
junho de 2001, possuirem como Seu por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, imével publico de até 250 metros quadrados situado em area urbana,
para sua moradia ou de suafamilia, ndo sendo proprietérios ou concessionarios, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

E, damesmaformacomo nausucapido coletiva, nostermosdo artigo seguinte,
fica reconhecido o direito a concessdo de uso especia para fins de moradia, de
formacoletiva, nosimoveis publicos com mais de 250 metros quadrados, ocupados
por populagdo de baixa renda, até 30 de junho de 2001, que possuam Como Seus,
por cinco anos, onde ndo for possivel identificar os lotes de terreno ocupados por
cadapossuidor.

A grandeinovacao introduzida pelo artigo 6° damedidaprovisriaem pauta
€ que a concessao de uso especia deixa de ser uma faculdade do Poder Publico,
tornando-se uma obrigacdo por forca do texto da lei, a fim de promover a
regularizacéo fundiéria das éreas ocupadas pela populacdo de baixa renda. Essa
norma constitucional caracteriza a concessdo de uso como direito subjetivo, que
deve ser declarado por via administrativa e, excepcionamente, pela viajudicial,
diante da recusa ou da omisséo do Executivo.

Apbs a efetivacao do registro da fraco ideal da concessao especial para o
possuidor, nos termos do artigo 7° da medida provisoriaem questdo, este direito é
transmissivel por ato inter vivos ou causa mortis. 1sso significa que, aém da
vinculacdo a sua destinacdo, uma vez adquirido, pode ser transferido para outra
pessoa, sem se tornar um instrumento estético.

Mashaumalimitacdo aeste poder, jaque o beneficiério daconcessio especial,
parapromover atransferéncia paraterceiro, deveter aanuénciadaAdministracdo
Pulblica, de modo que oimdével continue sendo destinado amoradiade baixarenda.

E maisuma protecéo afungdo social dapropriedade, paraevitar que, umavez
adquiridaaconcessao, sgadesvirtuada, caindo nasmaos de especuladoresimobiliarios
ou dapopulacdo de rendamais alta, 0 que marginalizarianovamente os pobres.

4.3. Usucapido coletiva x Concesséao de uso especial
para fins de moradia coletiva

Com todas as dificuldades que ainda existem em torno da normatizacéo e
aplicagdo daconcessdo de uso especial, esseinstrumento juridico tem possibilitado
maior controle pelos governos e pelas comunidades locais das transferéncias dos
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titulos pelos beneficiarios originais, de tal forma que o investimento pablico ndo
sejaapropriado pel os promotoresimobiliarios privados, o que significaque, apesar
dadificuldade, aposse é aindamais segura naaquisicdo destetipo detitulo.

Parece que 0 maisimportante ndo é aaguisi¢ao dapropriedade, masaseguranca
juridica da posse para as populacBes de baixa renda, ou sgja, que as pessoas com
menor poder aquisitivo, pel asdificul dadesimpostas pel apropriasociedade naaguisicéo
deterras, devem ter garantido, pelo Estado, o direito aumamoradiadigna, que sgja
protegidaerespeitadapor todos, ndo ficando inseguras arespeito dasuapermanéncia
naquelelocal, nem, tampouco, vivendo em condicdes subumanas.

A concessao de uso especia ndo resulta na obtencdo do dominio da area
publica por parte do possuidor, como ocorre na usucapido urbana. Por intermédio
deste instrumento, o dominio do imoével continua pertencendo ao Poder Publico,
sendo que o possuidor obtém o direito de uso parafins de moradia, que podera ser
extinto se este deixar de manter o uso do imével para a finalidade de sua propria
moradia ou de sua familia, ou se 0 concession&rio adquirir a propriedade ou a
concessdo de uso de outro imével urbano ou rural, conforme artigo 8° da medida
provisdriaemreferéncia.

Nesse sentido, o reconhecimento dos direitos sociais de moradia ndo pode
ser reduzido atransmissdo detitulosindividuais de propriedade plena, umavez que
alegalizacéo das atividadesinformais ndo acarretaaintegracao socioespacial.

Ao contrério, se ndo forem formulados de acordo com politicas socioecond-
micas compreensivas, 0s programas de regul ari zagdo fundi ariapodem trazer encargos
financeiros para os ocupantes, tendo impacto pouco significativo na reducdo da
pobrezaurbanaereforcando diretamente o conjunto de forgas econdmicas e politicas
gue tém tradicional mente causado aexclusio social e asegregacao espacial.

Legalizar o ilega requer a introducdo de estratégias juridico-politicas
inovadoras, que conciliem o reconhecimento do direito de moradia com a perma-
néncia das comunidades nas &reas onde vivem.

4.4. Zonas especiais de interesse social (Zeis)

Aszonasespeciaisdeinteresse social, enquanto instrumento deregularizagdo
fundiéria, sdo destinadas, primordia mente, a producéo e manutencéo de habitacdo
deinteresse social, visando aincorporar os espacos urbanos dacidade clandestinaa
cidade legal. Por esteinstrumento, ficareconhecido que, paraatender a suafungdo
social, as éreas ocupadas pel acomunidade de bai xarendadevem ser utilizadas para
fins de habitacéo deinteresse social.
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Devem ser compreendidas como um instrumento de garantiado cumprimento
dadiretriz dapoliticaurbanade promover aurbanizacéo earegul arizagdo das areas
urbanas ocupadas pela populacdo de baixa renda, sgja através da previsdo de
complementacdo da infraestrutura urbana ou dos equipamentos comunitarios
(urbanizaco), sgja pel osinstrumentos que permitem aimplementag&o dosinstitutos
juridicos de legalizacéo fundiéria, tais como a usucapido urbana e a concessao de
uso especial parafins de moradia, ou, ainda, fazendo cumprir o principio maximo
dafuncéo social da propriedade.

4.5. Regularizacgédo fundiaria de favelas: urbanizar e legalizar

O direito amoradia e o direito as cidades sustentéveis sdo os fundamentos
paraapromocado de uma politicaurbanaque priorize a urbanizaco e alegalizacdo
dos assentamentos precérios, visando a melhorar as condicfes de vida, tanto no
aspecto da moradia como no aspecto ambiental, tendo como meta a regularizagéo
fundidria, afim delegalizar apermanénciade popul agbes moradoras de éreas urbanas
ocupadas em desconformidade com alei, integrando essas popul agdes ao espaco
urbano, de modo a aumentar sua qualidade de vida e resgatar sua cidadania.

Nesse contexto, o Brasil instituiu a usucapido urbana e a concesséo de uso
especial para fins de moradia como instrumentos juridicos capazes de mediar os
conflitosfundiériosem crescente evol ugco nasoci edade urbanabrasileira, legalizando,
cada um a suaforma, os assentamentos irregulares.

Mas, conforme ensinaram LUcia Leitdo e Norma Lacerda (2003)", é
pertinente associar tais institutos ao conceito das Zeis, na medida em gque ambos,
tanto os de natureza legal quanto os de natureza urbanistica, expressam o
reconhecimento social de um direito maior e anterior ao direito de propriedade, o
direito acidade, jaque, aém daregularizagdo fundiariae do respeito atipicidade e
amorfologiade cadadrea, estimulaaurbani zacdo desses espagos e suaconsequente
inclusdo nacidadelegal mente edificada, protegendo-os dagananciados promotores
imobili&rios. 1sso tem importanciarel evante naconstrugdo daidentidade urbanistica
das cidades e naformacdo do sentimento de pertinéncia que faz com que o espaco
fisico sgjaespaco de abrigo e de afeto.

O conceito das Zeis, por intermédio da urbanizacéo destes espacos, tem-se
mostrado o mais ousado e competente instrumento deinser¢do das popul agdes que
ocupam ilegalmente determinados espacos na chamada cidade legal. Assim,

" LeTAo, Lucia & Laceroa, Norma. A funcdo urbanistica da usucapido. In: FernanDEs, Edésio &
ALronsiN, Beténiade Moraes. A lei eilegalidade na producdo do espaco urbano. Belo Horizonte:
Del Rey, 2003. p. 74-75.
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independentemente do tipo detitulo aser concedido, de propriedade ou de posse, a
criagdo de zonas residenciais especiais tem permitido que governos municipais
controlem, de algumaforma, as condic¢des de uso e ocupacdo do solo nessas areas,
por intermédi o de regulamentagdes urbanisti cas especificas.

Estas representam a flexibilizacdo dos par@metros urbanisticos quanto ao
uso, ocupacao e parcelamento do solo, a partir do reconhecimento das tipicidades
locais, parafacilitacdo daregularizacdo fundiériado assentamento.

5. CONCLUSAO

A separagdo entre a propriedade e a efetiva ocupacdo acabou por gerar uma
divisdo entre acidade legal, constituida de |otes |egal mente adquiridos, e a cidade
real, erigida por agueles que, impedidos de ter acesso aterra pelainsuficiénciade
recursos, passaram a ocupar os terrenos aparentemente esguecidos das cidades,
surgindo um ndmero crescente de ocupagdesilegais deterras, o que deu origem as
conhecidas favel as, que marcam a paisagem de tantas cidades brasileiras'.

Nesse contexto, surgiu o Estatuto da Cidade, que, dentre outras funces,
estabel eceu principios e diretrizes que expressam umanovaconcepcao dos processos
de uso, desenvolvimento e ocupagdo do territério urbano, o que deve orientar a
acao dos agentes publicos e privados na reconstrucao das cidades sob a 6tica da
justica, dademocraciae dasustentabilidade.

Cidade e propriedade adquirem novo significado e alcance no contexto da
ordem juridico-urbanistica brasileira diante da exigibilidade constitucional de que
ambas tém de atender tanto as fung¢fes sociais quanto ao acesso, a utilizagéo e a
distribuicéo de suasriquezas e possibilidades.

Esse instrumento juridico-urbanistico foi capaz de instaurar, no cenério
nacional, umanova perspectivadiante da possibilidade de regul arizacdo de grandes
areas, nas quais ainvasao ocorreu de forma coletiva e ainda ndo foram protegidas
pel o ordenamento patrio. Va&riosinstitutos sdo trazidosafim de tentar solucionar os
problemas habitacionais instalados com o processo de urbanizacéo. Dentre eles,
destacam-se ausucapido especial urbanae aconcessdo de uso especial parafinsde
moradia. A inten¢do de combinar estes instrumentos &, entre outras, possibilitar a
continuidade de utilizacdo daareaparafinsde moradiadeinteresse social, impedindo

? LeiTAo, Licia & Lacerba, Norma. A funcéo urbanistica da usucapido. In: FERNANDES, Edésio &
ALronsIN, Beténiade Moraes. A lei e ilegalidade na producéo do espaco urbano. Belo Horizonte:
Del Rey, 2003. p. 74.
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gue os terrenos possam ser adquiridos pelo mercado imobiliério, interessado em
edificar para parcelas de maior renda, o que os faria perder a suafungdo social, ja
guetanto ausucapi o quanto aconcessao de uso especia permitem acomerciaizacéo
e, portanto, atransferéncia aterceiros®.

Por meio dautilizac8o destesinstitutos concomitantemente as zonas especiais
de interesse social, 0 municipio, baseado nas necessidades locais, na distribuigdo
dosterrenosirregulares no territorio e nas condi ¢des consi deradas como adequadas
de habitabilidade, deve estabelecer zoneamentos especiais para a populacéo de
baixarenda, prever aformae o tipo de ocupagdo dessas areas, sgja por intermedio
de uma aplicacdo imediata, sejaindireta, e, ainda, determinar a urbanizacéo afim
de garantir umavidadigna paraessas pessoas, carecedoras deinfraestruturabasica
(como &gua, esgoto eluz) e servicos.

Sendo, sera queteria sido resolvido o problema fundiério, se essas pessoas
tivessem titulo de propriedade ou de uso sem ter, por exemplo, esgoto canalizado?
Seraque um supre afaltado outro? Parece que este ndo € o caminho aser trilhado.
A garantia da seguranca da posse ndo substitui a dignidade da pessoa humana.
Estar-se-iadiante de umapropriedade (ou direito real deuso) que atinge suafuncéo
social, mas que agride uma vida digna, principio fundamental, clausula pétrea do
ordenamento juridico brasileiro.

Portanto, independentemente do titul o assegurado a essas familias de baixa
renda, as Zeis trazem a legalizagdo da propriedade um caréter urbanistico e, com
iss0, apreservacado de duas pedras angul ares da Congtitui ¢do daRepublica: adignidade
da pessoa humana e afuncéo socia da propriedade.

As paliticas de legalizagdo ndo podem ser formuladas de maneira isolada
Regularizacdo deve atrelar dois conceitos basicos: a legalizacdo, para garantir a
segurancajuridicadaposse, assegurando afuncéo socia dapropriedade (por meio
do titulo de propriedade ou da concessdo de uso), e urbanizacdo, a partir de uma
reforma urbana estrutural que garanta o direito fundamental a umamoradia digna
(principalmente por intermédio das Zei's).

Nesse momento, deve-se pensar em um “ direito maisurbanistico”, ou melhor,
na associacao da dignidade da pessoa humana e na fungéo social da propriedade.
Quem sabe, assim, Ndo se podera ser capaz de promover uma sociedade maisjusta
eigualitéria

13 ALFonsIN, Beténia de Moraes. Politicas de regularizacdo fundidria: justificag@o, impactos e
sustentabilidade. In: FernanDES, Edésio. Direito urbanistico e palitica urbana no Brasil. Belo
Horizonte: Del Rey, 2000. p. 221-222.
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