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RESUMO

A regularizagao fundiaria, como um instituto que visa garantir o direito a moradia de
forma adequada, passou por varios marcos importantes, a comecar pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/88). Assim, diversas inovagdes foram instituidas em leis como
mecanismo da regularizagao fundiaria no Brasil. A titulo de exemplo, podemos citar a
Lei 6.766/79 que versa sobre o Parcelamento do Solo Urbano; o Estatuto da Cidade,
regulamentado pela Lei 10.257/2001; a lei que dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacdo e Interesses Sociais e o Fundo Nacional de Interesse Social, (Lei
11.124/2005); a Lei 11.977/2009 (alterada pela Lei 12.424/2011), sendo esta ultima
lei completamente revogada pela Medida Provisoéria 759/2016, a qual foi convertida
na Lei 13.465/2017, objeto principal do presente estudo. Essa pesquisa visa a analisar
o direito a moradia e a regularizagéo fundiaria, mais precisamente, uma analise da
aplicabilidade da Lei 13.465/2017 (REURB) e as discussdes atuais sobre o direito a
moradia a luz da analise da Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade: 5.787, 5.771 e
5.883. Isto é, cabera verificar em que medida a Lei 13.465/2017 (REURB) tutela e
garante o direito a moradia de forma adequada. Dessa forma, por meio do estudo
realizado, foi possivel concluir que o novo diploma legal garante o direito a moradia
de forma adequada. A metodologia utilizada € a de pesquisa bibliografica juntamente
com analise de dados e marcos normativos.

Palavras-chave: regularizagdo fundiaria; Reurb; direito a moradia adequada; Lei
13.465/2017



ABSTRACT

Land legalization, as a legal tool that aims to guarantee the right to housing adequately,
has gone through several important milestones, starting with the Federal Constitution
of 1988 (CF/88). Thus, several improvements were introduced in several Laws as legal
tools for land legalization in Brazil. As an example, we can highlight the Law number
6.766/79, that deals with Urban Land Planning; the Statute of the City, structured by
Law number 10.257/2001; the law creating the National Housing and Social Interests
System, as well as National Social Interest Fund (Law number 11.124/2005); Law
number 11.977/2009 (as amended by the Law number 12.424/2011), the latter law
being completely repealed by the Provisional Measure number 759/2016, which was
converted into the Law number 13.465/2017, the main object of this study. This
research aims to analyse the right to housing and land legalization, more precisely, it
is an assessment on the applicability of the Law number 13.465/2017 (REURB) an the
current legal discussions on the right to housing considering the Direct
Unconstitutionality Proceedings numbers 5,787, 5,771 and 5,883. As such, throughout
this work we can highlight that the new legislation is able protect and guarantee a wider
access to proper housing. The methodology used in this study is bibliographical
research along with data analysis and normative frameworks.

Keywords: land legalization; Reurb; right to housing; Law number 13.465/2017.
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INTRODUGAO

A regularizacao fundiaria no Brasil € um problema que se arrasta por longos
anos. Varios institutos e leis ja foram criados com o objetivo de resolver os problemas

advindos da falta de moradia e/ou da moradia de forma inadequada.

A presente pesquisa tem como objetivo analisar o direito a moradia e a
regularizacdo fundiaria, isto €, uma anadlise da Lei 13.465/2017 (REURB) e as
discussodes atuais sobre o direito a moradia a luz da analise das ADIs: 5.787, 5.771 e
5.883. O problema de pesquisa € verificar se a Lei 13.465/2017 (REURB) tutela e

garante o direito a moradia de forma adequada.

No primeiro capitulo, sera abordado o histérico da formagéo das cidades no
Brasil, suas caracteristicas e os desafios enfrentados pela populacido que, com o
objetivo de buscar qualidade de vida e moradia mais adequada, se deslocaram da
area rural para a area urbana de forma muito acelerada, o que acabou por acarretar

um crescimento desordenado, principalmente, nos centros das cidades.

Com efeito, sera analisado no primeiro capitulo, a moradia adequada como um
direito fundamental, sendo este direito garantido no ordenamento juridico internacional
pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos desde 1948, bem como pela
Constituicdo Federal de 1988, a qual prevé diversos preceitos que sinalizam a

importancia do direito a moradia no Brasil.

O primeiro capitulo abordara ainda o direito a moradia como um direito humano,
o qual esta intrinsecamente ligado a dignidade da pessoa humana, bem como a
eficacia do direito a moradia como um direito fundamental resguardado pela
Constituigao Federal, além do historico de mecanismos instituidos por diversas leis
para a regularizagdo fundiaria no Brasil até os dias atuais, finalizando com a atual

norma objeto da pesquisa que é a Lei 13.465/2017.

No segundo capitulo, serdo analisados aspectos da Lei 13.465/2017 e os
principais marcos normativos. Para tanto, sera investigado o conceito de regularizagao
fundiaria, os principios e os objetivos instituidos pela Lei, bem como a analise das
modalidades de regularizagdo fundiaria, como a regularizagao fundiaria para fins

especificos (Reurb-E) e a regularizagéo fundiaria para fins sociais (Reurb-S)
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Ainda no segundo capitulo, serdo abordados os instrumentos instituidos pela
Lei 13.465/2017 para a satisfacdo da regularizagdo fundiaria como: legitimacéo de
posse, e o rol de legitimados que faz jus a promogéao da regularizagéo abarcada pela

lei.

No ultimo capitulo, serao analisadas as A¢des Diretas de inconstitucionalidade
propostas pela Procurador Geral da Republica (PGR), pelo Partido dos Trabalhadores
(PT) e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) (ADls: 5.771, 5.787 e 5.883). Para
tanto, serdo analisadas as discussdes a respeito da Lei 13.465/2017 e os principais
debates levantados, além das analises das alegagdes de inconstitucionalidade formal
e material sustentados pelos autores das ADIs, além dos principais argumentos de

defesa sustentada pelo Congresso Nacional e pela Presidéncia da Republica.

O presente estudo sera desenvolvido por meio de pesquisa bibliografica, em
que se buscara tracar o estado da arte referente a regularizagdo fundiaria, sua
concretizagcédo e a relagdo com o direito fundamental a moradia. Para tanto, seréo
utilizados alguns autores, como, por exemplo: Erminia Maricato; Paola de Castro;
Norberto Bobbio; Izabel Welter; Paulo Bonavides; Ingo Wolfgang Sarlet; José Afonso
da Silva. Além disso, visando ao escopo da pesquisa, sera feita uma analise de
marcos normativos referentes a tematica, a citar: Lei 6.766/79; Lei 10.257/2001; Lei
11.124/2005; Lei 11.977/2009; Lei 12.424/2011, sendo esta ultima lei completamente
revogada pela Medida Proviséria 759/2016, a qual foi convertida na Lei 13.465/2017,

além de analises de dados estatisticos, geograficos e populacionais sobre o tema.

Esta dissertagdo ndo tem a pretensao de esgotar as complexas questdes que
envolvem a regularizagdo fundiaria no Brasil e nem o direito a moradia de forma
adequada, mas sim, tecer um panorama do contexto atual da legislagao 13.465/2017,
com objetivo de identificar quais institutos a lei utilizou com o intuito de assegurar o
direito a moradia de forma adequada e qual € o debate a respeito da

constitucionalidade desta Lei que se encontra no ambito do Supremo Tribunal Federal.
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1. URBANIZAGAO E O DIREITO A MORADIA NO BRASIL
1.1 HISTORICO DA FORMAGAO DAS CIDADES NO BRASIL

Neste item sera abordado o historico de formagao das cidades no Brasil: suas
caracteristicas e desafios. Para tanto, verificaremos a origem e 0 processo que
ocasionou o deslocamento dos habitantes do campo para a area urbana no Brasil.
Assim, veremos como ocorreu a evolucdo do crescimento dos nucleos urbanos e seus
efeitos, em especial a ocupagao urbana desordenada. Trataremos, ainda, sobre quais
foram os principais fatores desse deslocamento desde o inicio do século XX, mais
precisamente a partir dos anos 30, e como esse crescimento esta evoluindo até o

momento atual.

Com efeito, abordaremos também as mudancas e os principais impactos
trazidos em decorréncia do crescimento acelerado da area urbana, resultado da
transferéncia das pessoas dos campos para a cidade. A importancia deste capitulo é
contextualizar e explicar o fenbmeno da urbanizacio brasileira. Sobre a moradia, por
sua vez, introduzir os principais conflitos e dilemas. Por fim, sera contextualizado e
explicado o fenbmeno da urbanizacao brasileira sob o enfoque da moradia, além de

descrever quais os principais conflitos e dilemas existentes.

Diversos impactos e mudancgas foram implementados a partir do processo de
urbanizagdo no Brasil. O processo migratério de forma acelerada de pessoas que
partiram do campo para a cidade tem trazido consigo uma tarefa bastante dificil para
superar diversos problemas, especialmente de ordem social e econdmica. Expansao
de habitagdes irregulares e das periferias, aumento do desemprego e do emprego
informal sdo alguns dos resultados em decorréncia desse processo migratério em
massa da populagdo do campo para a cidade, quando ocorre sem o0 devido

planejamento.

Segundo Maricato, ainda que o processo de urbanizagéo brasileiro tenha sido

uma passagem para a modernizagao, ele ndo superou o0 arcaismo.

A urbanizagado da sociedade brasileira tem constituido, sem duvida,
um caminho para a modernizagdo, mas, ao mesmo tempo, vem
contrariando aqueles que esperavam ver, nesse processo, a
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superagdo do Brasil arcaico, vinculado a hegemonia da economia
agroexportadora. '

Ainda para Maricato, a falta de conhecimento de profissional da area de
arquitetura e de planejamento n&o é suficiente para lidar com as caracteristicas do

processo de urbanizagédo que o Brasil exige:

O processo de urbanizacéo recria o atraso a partir de novas formas,
como contraponto a dindmica de modernizagéo. As caracteristicas do
Brasil urbano impdem tarefas desafiadoras, e os arquitetos e
planejadores urbanos ndo tém conhecimento acumulado nem
experiéncia para lidar com elas. A dimensdo da tragédia urbana
brasileira estd a exigir o desenvolvimento de respostas que devem
partir do conhecimento da realidade empirica para evitar a formulagao
das “ideiazs fora do lugar" tao caracteristicas do planejamento urbano
no Brasil.

Para que a urbanizacgéo brasileira seja de fato compreendida, é preciso trazer

temas relacionados ao crescimento urbano das cidades no pais.

Segundo Santos, do final do século XIX para o inicio do século XX, somente
10% da populagao brasileira residia nas cidades. Os primeiros centros urbanos que
surgiram datam do século XVI, por todo o litoral nordestino. Isso em razdo da produgéo
do agucar. Nos séculos XVII e XVIII também surgiram diversos centros urbanos no

interior devido a descoberta de ouro.?

O Brasil era considerado um pais com cidades de grande porte desde o periodo
colonial, no século XVII. Todavia, foi somente no final do século XIX que o processo
de urbanizacdo no Brasil comecou de fato a se solidificar. Diversos foram os fatores
que impulsionaram esse processo de urbanizagao, dentre eles: em 1888, a libertagao
dos escravos e, em 1889, a proclamacao da Republica, além da expansao da industria
e o inicio das atividades relacionadas a cafeicultura e das necessidades basicas do

mercado interno.?

Entre o final do século XIX e inicio do século XX, as cidades brasileiras

comecaram a receber algumas reformas urbanas como saneamento basico e

' MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal. In: CASTRIOTA, L.B. (org.)
Urbanizagao Brasileira: Redescobertas. Belo Horizonte: Arte, 2003. p.78- 96.

2 Ibidem, p. 21.

3 SANTOS, Milton. A Urbanizagdo Brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1993.

4 SILVA, Regina Celly Nogueira da; MACEDO, Celénia de Souto. A Urbanizagéo Brasileira. [S.l.]. Rio
Grande do Norte: UEPB, 2009. p. 20.
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construcdo de paisagismo. Nessa época, segundo Maricato, as reformas eram

voltadas ao urbanismo moderno.

Realizavam-se obras de saneamento basico para a eliminacdo das
epidemias, a0 mesmo tempo em que se promovia o embelezamento
paisagistico e eram implantadas as bases legais para um mercado
imobiliario de corte capitalista. A populacao excluida desse processo
era expulsa para os morros e franjas da cidade. Manaus, Belém, Porto
Alegre, Curitiba, Santos, Recife, Sdo Paulo e especialmente o Rio de
Janeiro sao cidades que passaram por mudangas que conjugaram
saneamento ambiental, embelezamento e segregacgao territorial,
nesse periodo. °

Somente a partir de 1930 iniciaram-se de fato investimentos de recurso por
parte dos Estados no processo de desenvolvimento industrial e na infraestrutura. O
intuito era substituir as importacdes e, por isso, foi construido um suporte maior para
as demandas locais. Nesse periodo, afirma-se o processo de industrializacdo no
Brasil, marcado pelo fortalecimento da economia interna, desenvolvimento da

produgéo e da modernizacdo da sociedade. ©

Com o inicio do processo de industrializagcdo no Brasil, aliado a concentragao
fundiaria em que grande parte das posses de terras concentravam-se em poder de
um numero pequeno de pessoas, bem como com modernizagao de praticas agricolas,

inicia-se entéo o processo de deslocamento da populagdo do campo para a cidade. ’

Com o deslocamento de forma muito acelerada da populagdo que migrou do
campo para as grandes cidades, deu-se origem a um processo de urbanizagéo
precoce. Sem planejamento e de forma desorganizada, a urbanizagédo acabou por
provocar diversos problemas como: falta de habitacbes e problemas de saneamento

basico, o que ocasionou a modificagdo do solo e do paisagismo.®

5 MARICATO, Erminia. Urbanismo na periferia do mundo globalizado: metrépoles brasileiras. Sdo
Paulo em Perspectiva, v. 14, n. 4, p. 21-33, 2000. Ressalto, porém, que o inicio das reformas urbanas
de saneamento e paisagismo implementadas ndo era regra para todas as cidades.

6 CORDOVIL, Claudio. Milton Santos (1926/2001): biografia resumida. Revista Politica Democratica,
Brasilia, v. 1, n. 2, p.191-197, 2001.

7 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagado de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020.

8 Ibidem.
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Segundo Paola de Castro, varios foram os fatores que contribuiram para o

processo de urbanizacio de forma exponencial:

Essa urbanizagdo exponencial ocorreu principalmente pela
mecanizacdo das lavouras, pela transformacido de plantacdes em
criacdo de gado e pela crescente oferta de emprego nos centros
urbanos, em virtude tanto do processo de industrializagdo como do
crescimento do setor de servigos, o que resultou num grande éxodo
populacional do campo para as cidades.®

Assim, com o aumento significativo da populagédo nas grandes cidades, aliado
a falta de planejamento, os grupos mais pobres comegaram a ocupar terrenos
desocupados, privados e até publicos, formando-se assentamentos de terras de forma
ilegal, com moradias com caréncia de infraestrutura, totalmente precarias, dando

origem assim a “cidade informal”. 1°

Esse deslocamento da populagdo da area rural para area urbana ficou
conhecido, na época (anos 1950 até a década de 1980), como o éxodo rural, pois
havia ali a mudanga de um modelo, até entdo, agrario-exportador para um modelo
urbano-industrial."" Eis aqui o éxodo rural e a urbanizagéo, os quais foram capazes
de transformar, nas ultimas décadas, a sociedade brasileira. E ha uma tendéncia néo
s6 no Brasil, mas em diversas partes do mundo, segundo a qual o processo de

urbanizagdo acompanha o processo de industrializag&o.'?

O crescimento do processo de urbanizagao foi intenso, pois, em 1920, 84% da
populacdo brasileira morava no campo e somente 16% habitava as cidades. Passados
pouco mais de oitenta anos, a situagao ja era diferente: o censo realizado pelo IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), em 2007, apontou que apenas 18,8 %
no campo, enquanto que 81,2% dos brasileiros moram nas cidades. '® Atualmente, de

acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2015 a

® MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 1.

0 Ibidem, p. 1.

""GOBBI, Leonardo Delfim. Urbanizagdo Brasileira. Globo Educacdo. [S.l.]. Disponivel em:
http://educacao.globo.com/geografia/assunto/urbanizacao/urbanizacao-brasileira.html. Acesso em:
10.05.2021.

12 PORTELA, Fernando; VESENTINI, José William. Exodo Rural e urbanizagdo. 17. ed. Sdo Paulo:
Atica, 2009. p. 47.

3 Ibidem.
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maior parte da populagao brasileira, 84,72%, vive em areas urbanas. Ja 15,28% dos

brasileiros vivem em areas rurais.’

A mudanga néo ¢ insignificante, e continua n&o sendo, pois houve um intenso
deslocamento populacional nas ultimas décadas. Mudancgas de habitos dos brasileiros
também ficaram marcados ao longo desses anos até os dias atuais, mudando a
cultura, a organizagao social, as atividades econdmicas e a organizagao politica. Por
exemplo: ao mesmo que tempo que exportam produtos agricolas, o Brasil também

exporta avides, automoveis, além de outros diversos outros produtos.'®

O processo de industrializagdo entra em uma nova fase em 1950, quando o
Brasil passa a fabricar bens de producao e bens duraveis. Diversos eletrénicos e
eletrodomésticos passam a ser produzidos no pais, o que trouxe significantes
mudancgas para a vida das pessoas. Entretanto, € importante mencionar que essa
producdo de bens no pais era acessivel apenas as pessoas que possuiam rendas
mais altas. Marcada pela desigualdade social em que, de um lado, existe uma minoria,
mas que possuidora de grandes riquezas com acesso a bens de consumo
sofisticados, e do outro lado, a maioria da populacdo pobre, enfrentam horas no
deslocamento até o trabalho, com moradias precarias € na maioria das vezes, sem

escola e nem hospital nas proximidades. ¢

Diversos recursos financeiros também foram implementados pelo presidente
da época, Juscelino Kubitscheck, para modernizacdo da industria nacional, com
aporte de recurso para a construgcao de usinas hidroelétricas e na criagao de rodovias

para a instalacao de industria de automdéveis.

Todavia, o desenvolvimento e a distribuicdo de recurso econdmicos promovido
por Juscelino Kubitscheck ndo foram homogéneos em todas as regidées do Brasil. A

miséria de diversas regides ocasionou um grande fluxo migratério do campo para a

% Informag&o disponivel em: https://educa.ibge.gov.br/jo-vens/conheca-o-brasil/populacao/18313-;
Acessado em: 20.05.2021.

5 PORTELA, Fernando; VESENTINI, José William. Exodo Rural e urbanizagdo. 17. ed. Sdo Paulo:
Atica, 2009.

6 MARICATO, Erminia. Urbanismo na periferia do mundo globalizado: metrépoles brasileiras. Sao
Paulo em Perspectiva, v. 14, n. 4, p. 21-33, 2000.
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cidade, pois aquela parcela da populagado se descolocava na busca de uma melhor

qualidade de vida e de oportunidades.

Segundo Paola de Castro, diversos assentamentos ilegais foram constituidos
devido a falta de planejamento desse processo migratério. E, segundo a autora, em
decorréncia ao grande numero de pessoas que migraram para as cidades sem o
devido planejamento, a populagdo mais carente acabara por ocupar terrenos publicos
e privados que estavam desocupados, formando assim uma “cidade informal”

constituidas por habitagbes precarias e carentes de infraestrutura.'”

De acordo com Betania de Moraes Alfonsin, ao construir sem a devida
autorizacao legal, essa parte da populagéao ficou excluida do processo de urbanizagéo
da cidade, passando a viver em moradias clandestinas e irregulares.’®
Desenvolvendo-se assim ndo somente déficit habitacional, em quantidades, mas
também carente de condi¢cdes habitaveis, devido a falta e seguranga no direito de

morar e na qualidade de vida dos seus moradores.

Com intuito de tentar resolver o problema do déficit habitacional, em 1967, o
regime militar cria o Banco Nacional integrado ao Sistema Financeiro de Habitagao
(SFH), visando o financiamento e a construgdo de milhares de casas populares no
pais, com o intuito de conceder o acesso a terra com o intuito de atender a fungao

social. 1°

O SFH promoveu o mercado imobiliario em um modelo constituido por
apartamentos. Assim, com a implementagao pelo Sistema Financeiro Nacional (SFH)
houve uma explosdao na oferta de imdveis constituidos em edificios, mudando o
cenario do mercado imobiliario privado que até entdo era predominantemente

horizontal. 2°

Mesmo com a implementagdo de financiamento imobiliario com o fim de

promover o mercado imobiliario pelo SFH, a proposta requerida ao Congresso pelo

7 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 17.

'8 Ibidem, p. 16.

8 Ibidem, p. 17.

20 Ibidem.
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Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), para que o acesso a terra fosse realizado de
forma democratizada e atendendo a fung¢ao social, nao foi impulsionada. Isso, porque
o mercado se manteve fechado, priorizando apenas as classes médias e altas,
enquanto que a maioria da populagdo de baixa renda apenas tentava acesso a

moradia nas cidades.?'

Embora a politica habitacional tenha ajudado na criagdo de novas moradias, 0
sistema nao foi suficiente para satisfazer as necessidades reais, de forma social para
a populacao de baixa renda, a qual, sem ter como escolher, acabou sendo deslocada
para areas inadequadas a ocupacao humana, com diversos problemas de ordem

ambiental, além de falta de infraestrutura.??

Na mesma época, o setor imobilidrio das empreendedoras e das construtoras
se consolidou no pais, as quais com maior facilidade de crédito e de recuperacao de
capital em caso e inadimpléncia, passou a implementar uma maior especulagao
imobiliaria, o que, consequentemente, ocasionou, em muitos centros do pais, 0
aumento do valor do solo urbano, distanciando assim o valor do custo com a moradia

com a renda da populagdo dos menos favorecidos.?3

De acordo com Paola Castro, o poder publico, pela sua incapacidade de
resolver o problema das invasdes e das praticas abusivas do mercado imobiliario, se
omitiu. Dessa forma, por sua incapacidade de resolver o problema habitacional, o
poder publico, ao invés de fiscalizar e coibir praticas abusivas tanto do setor imobiliario
guanto em relagao as invasdes em areas vulneraveis por parte da populacio, tolerou

o desrespeito a legislag&o. 2

Com isso, diante da inércia em certa medida do poder publico, todos os tipos
de irregularidades urbanas foram surgindo em ritmo assombroso. Favelas eram
formadas; ocupagdes irregulares de forma individuais e coletivas; ocupagdes de

prédios publicos; ocupacdes de espacos sob pontes, pracgas; loteamento clandestino

2 MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal. In. CASTRIOTA, L.B. (org.)
Urbanizag¢ao Brasileira: Redescobertas. Belo Horizonte: Arte, 2003. pp.78- 96.

22 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020.

2Ibidem.

2 Ibidem, p. 17.
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construido por empresas privadas, por proprietarios e até por imobiliarias e
cooperativas habitacionais; complexos habitacionais eram implementados por
associagbes comunitarias em areas irregulares; além dos corticos que eram
instalados em imoveis velhos e inutilizados, os quais eram ajeitados para locagéo de

cdmodos desses espacos.

Apesar dos grandes investimentos realizados pelo SFH ao longo de 22 anos, o
problema de habitagéo ilegal, além de nao ter sido resolvido, ainda contribuiu mais
para essa pratica, pois o programa de habitagdo alcangava apenas as pessoas que
ganhavam acima de 10 salarios minimos. Para se ter uma ideia, no Estado de S&o
Paulo, quase 60% da populagao da regido metropolitana estava excluida do mercado
legal privado de moradia. Restando apenas para essa parcela da populagdo os

cortigcos de alugueis, as favelas e os loteamentos ilegais. ?°

Até os anos 80, as invasdes de terras ocorriam de forma individual ou familiar.
Todavia, em 1997, com a crise econdmica do pais, houve uma transformacdo do
modelo das invasdes de terras, passando assim para as invasdes de grande porte de
forma organizada. Assim, diversas cidades brasileiras tiveram um cenario de invasdes
massivas e organizadas. Isso ndo quer dizer que as ocupagdes gradativas individuais
deixaram de existir. Pelo contrario, ainda é a maior causa de formacao de favelas do

pais.?®

No ano de 1999, varias cidades brasileiras ja contavam com um numero
consideravel de favelas existentes, como por exemplo: Rio de Janeiro com 20% da
populagdo morando em favelas; Fortaleza com 28%; Salvador com 33%. Na cidade
de Recife, a situagéo foi ainda mais grave, pois, de acordo com o préprio IBGE, a
populagao residindo em favela chegava a 40% no mesmo ano de 1999. Podemos citar
ainda outras regides do pais em que essa relagdo pode se revelar com numeros
alarmantes, como por exemplo: as cidades do Norte e Centro Oeste (Belém, Manaus,

Porto Velho, Rio Branco, Cuiaba/Varzea Grande). 2’

25 MARICATO, Erminia. Urbanismo na periferia do mundo globalizado: metropoles brasileiras. S4do
Paulo em Perspectiva, v. 14, n. 4, p. 21-33, 2000.

26 Jdem, 1999.

27T MARICATO, Erminia. A terra € um n6 na sociedade brasileira também nas cidades. Cultura Vozes,
[S.L], n. 6, p. 7-22, 1999.
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Segundo Maricato, muito antes do ano de 1999 ja existiam favelas no Brasil,
porém nao ha dados concretos dos numeros gerais confiaveis sobre a quantidade de
favelas em todo o Brasil. E isso, segundo a autora, se deve a falhas metodoldgicas,
ou até por dificuldade d6bvia de se conhecer a titularidade da terra a qual a favela se
instala. Afirma a autora que de acordo com dados do IBGE, ainda que
subdimensionados, o Brasil tinha, no ano de 1980, da populacéo vivendo em favelas.
Assim, embora os numeros ndo sao absolutamente corretor, ha um indicativo de

captagdo da tendéncia de grande aumento do nimero de favela em apenas 19 anos.?®

Diversos séo problemas originados pelo processo de invasdes e até mesmo as
permissdes de ocupagdo de terrenos ilegais que sado: depredacdo ambiental,
alteracédo significativa na violéncia marcada pelo aumento do numero de homicidios
gue se mostra ainda mais intenso nas invasées em grandes cidades marcadas pela

pobreza. %

Ante a magnitude que esta assumindo a “n&do cidade”, ou a cidade dos

excluidos ou favelados, uma pergunta se impde, segundo Erminia Maricato:

(...) porque a sociedade brasileira ndo tem consciéncia dessa
situagcao? Quais sao os expedientes que permitem o ocultamento de
ocorréncia tdo grande e palpavel? Como algo tao visivel permanece
quase invisivel? Ou, pelo menos, como é que as dimensdes desses
fatos podem ser formalmente ignoradas pelo judiciario, pelo legislativo,
pelo executivo, pelos técnicos urbanistas, por grande parte das
universidades, que insistem numa representacdo que nao
corresponde & cidade real?*°

De acordo com Maricato, a tensdo existente entre a cidade formal e a cidade
ilegal é disfar¢cada, pois de acordo com a tradi¢éo, as grandes obras do sistema viario
custeadas com os recursos publicos sao reivindicadas pela classe média e por
empresas prestadoras de servicos nas construgdes de rodovias. Na verdade, a
legislacéo urbanistica existe e deveria ser aplicada, mas é flexibilizada pela pequena

corrupgéo. 3

28 MARICATO, Erminia. A terra é um n6 na sociedade brasileira também nas cidades. Cultura Vozes,
[S.L], n. 6, p. 7-22, 1999.

29 Ibidem.

30 Ibidem, p.7.

31 Ibidem. p. 7.
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Nota-se que diversos foram os enfrentamentos na tentativa de resolver o
problema da moradia no Brasil. Todavia, ainda que varios foram os investimentos, o
Brasil ainda esta longe de alcangar a concretizagdo do direito a moradia previsto nos

termos em que prevé a Constituicido Federal de 1998.

Desde o século XIX até os dias atuais, praticamente trés séculos se passaram
e ainda ha incertezas e inseguranga para implementacéo da moradia de forma digna.
Muito pelo contrario, ndo ha o minimo! Ha falta de saneamento basico para a maioria
da populagdo mais pobres. Dos corticos do século XIX as favelas que até hoje

margeiam as grandes cidades brasileiras a situagdo continua degradante.

Por outro lado, necessario destacar que a irregularidade fundiaria no Brasil ndo
€ uma condi¢cao que atinge somente a populagédo de baixa renda. Muito ao contrario.
Existem, nos dias atuais, areas irregulares totalmente urbanizadas, casas e edificios
em bairros de luxo, e até imoveis em praias paradisiacas, construidas sem a devida

autorizacao legal sdo encontradas por toda a parte.

Dessa forma, s6 é possivel identificar a regularidade de um imdvel analisando
0s seus respectivos registros no Cartério de Registro de Imodveis, o qual é o
competente para emitir as respectivas matriculas dos imoveis ja registrados. Assim, a
verificagcdo no local apenas da sua formacao e da sua infraestrutura néo é possivel

aferir a legalidade ou ilegalidade do imével ou da area.

Pois bem, com base no estudo desenvolvido até agora, podemos citar diversas

caracteristicas do processo de urbanizag&o no Brasil:

1) A industrializagdo com baixa renda, pois empregados como operarios das
grandes industrias automobilisticas brasileiras ndo percebiam salarios de forma
suficiente para o custo da habitacédo fixado pelo mercado imobiliario. Com isso, a
favela ou o lote ilegal em conjunto com a autoconstru¢ao foram parte complementar
do crescimento urbano. Assim, o custeio com a habitagcdo se deu, na maioria dos

casos, fora do mercado marcado pelas relagbes capitalistas de produgéo.3?

32 MARICATO, Erminia. A terra é um né na sociedade brasileira também nas cidades. Cultura Vozes,
[S.L], n. 6, p. 7-22, 1999.
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2) A tradicdo regressiva de investimento, pois as obras de infraestrutura urbana
nao proporcionam a democratizagdo do acesso a terra para a moradia. Pelo contrario,
alimenta a especulacao fundiaria por parte do grupo real de poder e promogéo
imobiliaria, pois a valorizacado das propriedades fundiarias ou imobiliarias € a maquina
gue movimenta e norteia a localizagcao dos investimentos publicos especificamente na
area dos transportes. Nesse contexto, como nem sempre ha a necessidade de
melhorar o transporte, mas impulsionar o mercado imobiliario de alta renda, as
referidas “obras viarias “sdo consideradas mais imobiliarias que propriamente

viarias.33

3) Outra caracteristica do processo de urbanizagdo esta relacionada a
aplicacao arbitraria da lei, pois as ocupagdes ilegais séo toleradas por parte do Estado,
pois ainda que provido do poder de policia, este ndo exerce o seu poder conforme
emana o poder legislativo.3* Erminia Maricato menciona a arbitrariedade da lei quando
afirma que se a lei fosse aplicada nao teriamos aproximadamente dois milhdes de
pessoas hoje vivendo em favelas apenas no municipio de Sao Paulo. Isto é, a lei

existe, mas ha uma transgressao da norma juridica.

E com a pandemia provocada pelo coronavirus, esse numero é ainda mais
alarmante. Apenas na cidade de S&o Paulo, o numero de 375 mil familias distribuidas
em mais de 1.700 favelas em 2019 passou para 392 mil no ano de 2021. Ou seja, em
pouco mais de um ano e meio, a cidade ganhou 24 novas favelas, um aumento de

1,4% em relagdo ao ano de 2019.%

1.2 ANALISE DO DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA ADEQUADA

Apesar da realidade vivenciada pelo pais, o direito a moradia adequada é um

direito garantido, inclusive no ordenamento juridico internacional (Declaragéo

33 MARICATO, Erminia. A terra € um no6 na sociedade brasileira também nas cidades. Cultura Vozes,
[S.L], n. 6, p. 7-22, 1999.

34 Ibidem.

35 LARA, Walace; GOMES, Paulo. Pandemia empurrou cerca de 20 mil familias para habitagdes
precarias e cidade de SP ganhou 24 novas favelas, diz secretaria. G1, [S.l.], 2021. Disponivel em:
https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2021/06/24/pandemia-empurrou-cerca-de-55-mil-familias-
para-habitacoes-precarias-e-cidade-de-sp-ganhou-150-novas-favelas-diz-secretaria.ghtml. Acesso
em: 20.05.2021.
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Universal de Direitos Humanos de 1948), sendo, portanto, tratado como parte
integrante do direito de todos a terem uma vida de forma adequada. Assim dispde seu
artigo 25:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si
e a sua familia saude e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e os servigcos sociais indispensaveis, e
direito a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia
fora de seu controle.®®

Assim como a Declaracdo Universal de Direitos Humanos, o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais de 1966 (PIDESC) é
considerado como o documento principal para a protecdo do direito a moradia
apropriada. O documento dispde que toda pessoa tem o direito de ter um padrao de

vida adequado para si a para a sua familia, incluindo a moradia adequada.®’

Varios outros tratados internacionais de Direitos Humanos também
reconheceram o direito a moradia adequada quando fizeram referéncia a esse direito
ou algumas caracteristicas inerentes a ele, como por exemplo: a protecédo a

privacidade e ao lar. 3

Ainda que algumas normas nao sejam juridicamente vinculantes, isto é, sem
forca de lei, existem diversas orientagdes e principios internacionais que instituem
disposigbes uteis relacionadas ao implemento do direto a moradia adequada, em
especial, para determinados grupos, como: os refugiados; os povos indigenas e as

pessoas idosas.®®

Em 1985, o Conselho Econémico Social das Nag¢des Unidas (ECOSOC) da

ONU instituiu o Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CESCR), o qual

3 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragido Universal dos Direitos Humanos. 1948.
Disponivel em: <https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos>. Acesso
em: 12.12. 2021.

37 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 14. ed., rev. e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

38 A legislagao internacional sobre o direito humano a moradia adequada é vasta. Podem-se citar como
exemplos: UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International standards on the right to housing.
Disponivel em:  <https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx>.
Acesso em: 20.05.2021.

39 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia adequada.
Brasilia: Coordenacdo Geral de Educacao em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria Nacional de
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. p. 33.
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tem competéncia para controlar a aplicagdo das disposicdes contidas no Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos (PIDESC) por parte dos Estados-partes, como
no caso do Brasil, além de formular “comentarios gerais” com a finalidade de
interpretar de forma mais auténtica, os referidos artigos e disposigdes contidas no
tratado internacional, com objetivo de que ele tenha a maxima eficacia. *° Com efeito,
diversos comentarios gerais foram instituidos por esse Comité. E importante trazer a

tona alguns desses dispositivos que trazem o direito a moradia adequada.

Desde a sua instituicdo, o Comité tem sido competente para acrescer uma
grande quantidade de informagdes relativas ao direito a moradia adequada. Setenta
e cinco relatérios foram examinados pelo Comité e seus antecessores. O Comité
também prestou um dia de discussao geral para tratar da questao. Além disso, notas
cuidadosas das informacdes produzidas pelo “Ano Internacional da Moradia para os
Sem Teto” foram tomadas pelo Comité, incluindo aqui, também as Estratégia Global
para a moradia aprovada pela Assembleia Geral, instituida pela resolugcéo 42/191 de
1987, afora os relatdrios e documentos da comissdo e da subcomiss&o de direitos

humanos sobre a protecdo das minorias e da prevencao da discriminagao.

De acordo com o Nucleo de Estudos Internacionais dos Direitos Humanos da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, o artigo 11 do Pacto (PIDESC) é
0 mais abrangente e, certamente, o mais importante documento que trata do direito a
moradia adequada, apesar da existéncia de uma ampla variedade de instrumentos
internacionais que tratam das diversas dimensdes relacionadas ao direito a moradia

adequada #?

Inicialmente, é importante a analise dos comentarios gerais emitidos pelo

Comité prevista no artigo 11.1 do Pacto, vejamos:

Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a um padréo de vida adequado para si e sua familia, incluindo
alimentacgédo, vestuario e moradia adequados, e a melhoria continua

40 MONTEIRO, Adriana Carneiro. Introdugio ao Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/br/pb/dhparaiba/2/culturais.html>. Acesso em: 21.05.2021.
4T UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights. 1966. Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:
22.05.2021.

42 Ibidem.
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das condicbes de vida. Os Estados Partes adotarao as medidas
cabiveis para assegurar a efetivagcdo desse direito, reconhecendo,
para tanto, a importdncia essencial da cooperacio internacional
baseada no livre consentimento.*®

O artigo 11.1, entéo, reconhece o direito a moradia adequada. O referido artigo
determina que cada um dos paises signatarios que aderiram ao acordo devera tomar

medidas adequadas para garantir a consecuc¢ao do direito a moradia adequada.
Por sua vez, o artigo 2.1 declara que:

Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a tomar
medidas, individualmente e por meio de assisténcia e cooperacao
internacional, especialmente econémica e técnica, até o maximo de
seus recursos disponiveis, com vistas a alcangar progressivamente a
plena realizacdo dos direitos reconhecidos no presente Pacto por
todos os meios apropriados, incluindo particularmente a adocao de
medidas legislativas.** .

Com base nas disposicdes acima referenciadas, o Comité emitiu os
Comentarios Gerais n. 4° os quais dispdem que, para que o direito a moradia seja de

fato considerado uma habitagdo adequada, alguns elementos devem estar presentes

43 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights. 1966. Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:
22.05.2021.

4 Ibidem.

Cabe ainda trazer os seguintes textos normativos:

Parag. 7 afirma: “o direito a moradia ndo deve ser interpretado em um sentido estrito ou restritivo que
0 equiparar, por exemplo, ao abrigo fornecido apenas por ter um teto sobre a cabega ou ver o abrigo
exclusivamente como uma mercadoria. Em vez disso, deve ser visto como o direito de viver em algum
lugar com seguranga, paz e dignidade. ”

Parag. 8 estabelece que o conceito de “habitacdo adequada” inclui os seguintes elementos: a)
seguranca de posse, b) disponibilidade de servigos, c) acessibilidade, d) habitabilidade, e)
acessibilidade, f) localizagcao eg) adequacao cultural.

Parag. 9 especifica que o direito a moradia adequada n&o pode ser visto isoladamente de outros
direitos humanos, o conceito de dignidade humana, o principio da ndo discriminagéo, a liberdade de
expressao, a liberdade de associacgao, o direito a liberdade de residéncia e o direito participar na tomada
de decisbes publicas e que a proibigdo de interferéncias arbitrarias ou ilegais na privacidade, na familia,
no lar ou na correspondéncia constituem uma dimensao muito importante na definicdo do direito a
moradia adequada.

Parag. 11 afirma que “os Estados Partes devem dar a devida prioridade aos grupos sociais que vivem
em condi¢des desfavoraveis, dando-lhes uma consideragéo especial”

Parag. 13 afirma: “O monitoramento efetivo da situagdo no que diz respeito a habitagdo é outra
obrigacao de efeito imediato. Para que um Estado parte cumpra suas obrigagdes nos termos do artigo
11 (1), deve demonstrar, inter alia, que tomou todas as medidas necessarias, seja sozinho ou com base
na cooperagao internacional, para determinar a extensdo total da falta de moradia e moradia
inadequada dentro de sua jurisdigao”.
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como: a) disponibilidade de servigos; b) acessibilidade; c) habitabilidade; d)

acessibilidade; e) localizagao; f) adequagéo cultural. 4°

Assim, de acordo com o CESCR da ONU, o direito a moradia adequada nao
pode ser entendido de forma restritiva, como uma moradia composta por quatro
paredes e um teto. Muito pelo contrario, esse direito deve ser enxergado como um

direito de se viver em um local de paz, com seguranga e com dignidade. 4°

O Comité declara, ainda, que o direito a moradia deve ser

enxergado/interpretado em conjunto com demais direitos humanos:

Paragrafo. 9 especifica que o direito a moradia adequada néo pode
ser visto isoladamente de outros direitos humanos, o conceito de
dignidade humana, o principio da nao discriminacdo, a liberdade de
expressao, a liberdade de associacdo, o direito a liberdade de
residéncia e o direito participar na tomada de decisdes publicas e que
a proibicao de interferéncias arbitrarias ou ilegais na privacidade, na
familia, no lar ou na correspondéncia constituem uma dimensao muito
importante na definicdo do direito & moradia adequada.*’

No ambito dos comentarios gerais n. 4, em seu paragrafo 11, o Comité dispde
gue 0s grupos sociais que vivem em condi¢des desprivilegiadas devem ser atendidos
pelos Estados Partes de forma prioritaria para que seja ofertado atendimento

especial.*®

Ainda em relacdo as obrigacdes dos Estados Partes, o Comité aponta que os
Estados signatarios do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos devem adotar
todas medidas que forem necessarias para descrever a extensao na jurisdigao a falta
de moradia adequada, devendo os Estados Partes tomarem as devidas medidas de

forma individual ou em cooperacéo internacional.*®

45 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights. 1966. Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:
22.05.2021.

46 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia adequada.
Brasilia: Coordenacdo Geral de Educacao em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria Nacional de
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. p. 14.

47 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS, op. cit.

48 Ibidem.

49 Ibidem.
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Segundo dados colhidos pelo Relatorio sobre moradores de assentamentos

informais e o direito a moradia, publicado em 19 de setembro de 2018, de Relatoria

da Relatora Especial sobre o Direito a Moradia Adequada, Leilani Farha, no mundo,

mais de 1,8 bilhdes de pessoas vivem em assentamentos informais ou moradias

inadequadas com restricado de acesso a servigos essenciais como eletricidade, agua

e saneamento e, muitas vezes, sob ameaga de despejo for¢gado. Este, segundo o

relatorio, constitui uma das mais graves formas de violagdo do direito a moradia

adequada. ®°

Segundo o relatorio, paises desenvolvidos e ricos também convivem com o

problema dos assentamentos informais

Atualmente, quase um quarto da populagao urbana mundial vive em
assentamentos informais ou acampamentos, a maioria em paises em
desenvolvimento, mas cada vez mais também nos paises mais
ricos. As condigdes de vida sdo chocantes e intoleraveis. Os
residentes muitas vezes vivem sem agua e saneamento e tém medo
constante de serem despejados. °'

E o Comité declara ainda, nos comentarios gerais n. 4, em seu paragrafo 17:

Paragrafo 17 afirma que muitos elementos do direito a moradia
condigna sao, pelo menos, consistentes com a provisao de recursos
legais internos. “Dependendo do sistema legal, tais areas podem
incluir, mas n&o estao limitadas a: (a) recursos judiciais destinados a
prevenir despejos planejados ou demoligbes por meio da emissao de
liminares judiciais; (b) procedimentos legais buscando compensagao
ap6s um despejo ilegal; (¢) reclamagdes contra acgdes ilegais
realizadas ou apoiadas por proprietarios (publicos ou privados) em
relacdo a niveis de aluguel, manutencao de moradia e discriminacao
racial ou outras formas de discriminagao; (d) alega¢des de qualquer
forma de discriminacdo na atribuicdo e disponibilidade de acesso a
habitacédo; e (e) reclamagdes contra proprietarios sobre condi¢des
insalubres ou inadequadas de habitacdo.5?

50 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural

Rights.

1966. Disponivel em:

<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:

22.05.2021.
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Por fim, o Comité declara que despejos forgados promovidos pelos Estados
signatarios sado incompativeis com o Pacto, devendo essa medida ser tomada apenas
em caso excecionais e, sempre, respeitando os principios do direito internacional.>?
Nessa tematica, o Comité instituiu comentarios gerais proprios, dada a relevancia do
tema. Assim, os comentarios gerais n.7 serao objeto de estudo a seguir, pois estéo

intimamente ligados ao direito a8 moradia adequada, objeto do estudo.>*

53 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights. 1966. Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:
22.05.2021.

54 Ha outros dispositivos de igual importancia para a tematica sobre a pesquisa. S&o eles:

O Paragrafo 3 afirma que as expulsées forgadas séo "definidas como a remogédo permanente ou
temporaria contra a sua vontade de individuos, familias e / ou comunidades das casas e / ou terras que
ocupam, sem a provisao de, e acesso a, formas legais adequadas ou outra protegéo.

O paragrafo 4 declara: “as expulsdes for¢gadas violam frequentemente outros direitos humanos. Assim,
embora violando manifestamente os direitos consagrados no Pacto, a pratica de despejos forgados
também pode resultar em violagdes de direitos civis e politicos, como o direito a vida, o direito a
segurancga da pessoa, o direito de ndo ingeréncia privacidade, familia e casa e o direito ao gozo pacifico
dos bens.”

O paragrafo 9 afirma que “é claro que a legislagao contra despejos forgados € uma base essencial
para a construgdo de um sistema de protegao eficaz. Essa legislagdo deve incluir medidas que (a)
fornegcam a maior seguranga possivel de posse aos ocupantes de casas e terras, (b) estejam em
conformidade com o Pacto e (c) sejam concebidas para controlar estritamente as circunstancias em
que os despejos podem ser realizados. A legislagao também deve ser aplicada a todos os agentes que
atuam sob a autoridade do Estado ou que s&o responsaveis perante ele. Além disso, em vista da
tendéncia crescente em alguns Estados no sentido de o Governo reduzir significativamente suas
responsabilidades no setor da habitacdo, os Estados Partes devem assegurar que as medidas
legislativas e outras sejam adequadas para prevenir e, se apropriado, punir as expulsdes forcadas
realizadas, sem as devidas salvaguardas.

O paragrafo 11 declara: “Considerando que alguns despejos podem ser justificaveis, como no caso de
nao pagamento persistente de aluguel ou de danos a propriedade alugada sem qualquer causa
razoavel, é responsabilidade das autoridades relevantes garantir que eles sejam realizados em uma
forma garantida por uma lei que é compativel com o Pacto e que todos os recursos e solugdes legais
estdo disponiveis para as pessoas afetadas.”

O paragrafo 12 declara: “O despejo forgado e a demolicdo de casas como medida punitiva também
séo inconsistentes com as normas do Pacto. Da mesma forma, o Comité toma nota das obrigagdes
consagradas nas Convengdes de Genebra de 1949 e seus Protocolos de 1977 relativos as proibigdes
de deslocamento da populagao civil e da destruigdo de propriedade privada, ja que estas se relacionam
com a pratica de despejo for¢cado.”

O paragrafo 13 declara: "Os Estados Partes devem assegurar, antes de realizar quaisquer despejos,
e particularmente aqueles envolvendo grandes grupos, que todas as alternativas viaveis sejam
exploradas em consulta com as pessoas afetadas, com vistas a evitar, ou pelo menos minimizar, a
necessidade de uso for¢a. Recursos ou procedimentos legais devem ser fornecidos para aqueles que
séo afetados pelas ordens de despejo. Os Estados Partes providenciarao também para que todos os
individuos interessados tenham direito a uma indenizagdo adequada por quaisquer bens, tanto
pessoais como reais, que sejam afetados. A este respeito, é pertinente relembrar o artigo 2.3 do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos,

O paragrafo 14 declara: “Nos casos em que o despejo € considerado justificado, ele deve ser realizado
em estrita conformidade com as disposi¢des relevantes do direito internacional dos direitos humanos e
de acordo com os principios gerais de razoabilidade e proporcionalidade.”

O paragrafo 15 declara: “A protegdo processual apropriada e o devido processo sdo aspectos
essenciais de todos os direitos humanos, mas sao especialmente pertinentes em relagdo a uma
questdo como as expulsdes forcadas que invocam diretamente um grande numero de direitos
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O § 3° dos comentarios gerais n. 7 traz a definigdo do que sdo as remogdes

forgadas:

definidas como a remogao permanente ou temporaria contra a sua
vontade de individuos, familias e/ou comunidades das casas e/ou
terras que ocupam, sem a provisdo de acesso a formas legais
adequadas ou outra protecdo.*®

Sao remocgdes forcadas as compreendidas como aquelas que vao de encontro
a propria vontade do individuo. Surge entdo uma indagagéao: se existe o uso da forga
para a retirada do morador da sua propria moradia, sem respeitar o devido processo

legal, podemos dizer que estamos aqui diante de varios direitos violados?

No paragrafo seguinte, o Comité responde a questdo levantada anteriormente:
outros direitos humanos também sao violados quando ocorrem os despejos forgados
como, por exemplo, a violagao de direitos civis e politicos, como a violagao do préprio
direito a vida, a seguranga, a privacidade e ao aproveitamento pacifico dos seus

préprios bens.%¢

Os comentarios gerais n. 7 do Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (CESCR), afirmam também que a legislagdo dos paises signatarios deve
construir um sistema de protegao eficaz contra os despejos forcados. Nesse sentido,
disp6e que medidas instituidas por essas legislagdes devem ser adotadas no sentido

de observar: 1) O fornecimento de seguranca de posse aos ocupantes de casas e

reconhecidos em ambos os Pactos Internacionais de Direitos Humanos. O Comité considera que as
protecdes processuais que devem ser aplicadas em relagdo as expulsdes forgadas incluem: (a) uma
oportunidade para uma consulta genuina com as pessoas afetadas; (b) notificagdo adequada e
razoavel para todas as pessoas afetadas antes da data programada para o despejo; (c) informagdes
sobre as expulsdes propostas e, quando aplicavel, sobre os fins alternativos para os quais o terreno ou
a moradia serdo usados, a serem disponibilizadas em um prazo razoavel a todas as pessoas
afetadas; (d) especialmente quando grupos de pessoas estao envolvidos, funcionarios do governo ou
seus representantes presentes durante um despejo; (€) que todas as pessoas que efetuaram o despejo
sejam devidamente identificadas; (f) os despejos ndo devem ocorrer com tempo particularmente ruim
ou a noite, a menos que as pessoas afetadas consentam em contrario; (g) provisdo de recursos
legais; e (h) prestacdo, sempre que possivel, de assisténcia juridica as pessoas que dela necessitem
para obter reparagéo junto dos tribunais.

O paragrafo 16 declara: “As expulsbées ndao devem resultar em individuos desabrigados ou vulneraveis
a violagao de outros direitos humanos. Quando as pessoas afetadas sao incapazes de se sustentar, o
Estado Parte deve tomar todas as medidas apropriadas, ao maximo de seus recursos disponiveis, para
assegurar que alternativas adequadas de moradia, reassentamento ou acesso a terras produtivas,
conforme o caso, estejam disponiveis. ”

55 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights. 1966. Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/Housing/Pages/InternationalStandards.aspx#cultural>. Acesso em:
22.05.2021.
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terras em conformidade com o Pacto internacional de Direitos Econémicos sociais e
culturais de 1966 (PIDESC); 2) Elas devem ser concebidas com o objetivo de controlar
quais as circunstancias em que os despejos podem ser realizados; 3) Declara que as
legislacbes devem ser aplicadas aos agentes que atuam sob a autoridade dos
Estados, sem excecao, bem como aos que estdo sob a sua reponsabilidade. Por fim,
os Estados Signatarios devem garantir que as medidas legislativas sejam adequadas
a fim de prevenir, além de poder punir os envolvidos nos despejos forgados que néo

respeitaram a legislagdo.®’

Ainda nos comentarios gerais n. 7, em seu paragrafo 11 e 14, o Comité adverte
que ainda que haja os despejos autorizados, nos casos por exemplo de falta de
pagamento de imdéveis locados, eles devem ser realizados em observancia das
garantias instituidas pela lei e pelo Pacto (PIDESC). Além disso, devem ocorrer de
acordo com as disposi¢cdes relevantes do direito internacional dos direitos humanos e

em observancia aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.%®

Assim, de acordo com o Comité, os paises signatarios do Pacto (PIDESC)
devem assegurar que consultas sejam realizadas com as pessoas afetadas, para que
sejam dadas alternativas viaveis, com o intuito de se evitar, ou de pelo menos

minimizar, que os despejos forcados sejam realizados.

O Comité reconhece também como direito as protecdes processuais nas
questdes relacionadas aos aspectos essenciais de todos os direitos humanos, em

especial aos despejos forgados:

Paragrafo 15: A protegao processual apropriada e o devido processo
sao aspectos essenciais de todos os direitos humanos, mas séao
especialmente pertinentes em relacdo a uma questdo como as
expulsdes forgadas que invocam diretamente um grande numero de
direitos reconhecidos em ambos os Pactos Internacionais de Direitos
Humanos. O Comité considera que as protecbes processuais que
devem ser aplicadas em relagédo as expulsdes for¢gadas incluem: (a)
uma oportunidade para uma consulta genuina com as pessoas
afetadas; (b) notificagdo adequada e razoavel para todas as pessoas
afetadas antes da data programada para o despejo; (c) informagodes
sobre as expulsbes propostas e, quando aplicavel, sobre os fins

57 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
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alternativos para os quais o terreno ou a moradia serdo usados, a
serem disponibilizadas em um prazo razoavel a todas as pessoas
afetadas; (d) especialmente quando grupos de pessoas estdo
envolvidos, funcionarios do governo ou seus representantes
presentes durante um despejo; () que todas as pessoas que
efetuaram o despejo sejam devidamente identificadas; (f) os despejos
nao devem ocorrer com tempo particularmente ruim ou a noite, a
menos que as pessoas afetadas consentem em contrario; (g) proviséo
de recursos legais; e (h) prestacdo, sempre que possivel, de
assisténcia juridica as pessoas que dela necessitem para obter
reparacao junto dos tribunais.>®

Com efeito, os Comentarios Gerais n.7 nos dao noticia de que os Estados
Partes devem, ao maximo dos recursos disponiveis, assegurarem alternativas
adequadas de moradia, bem como de reassentamentos e de terras produtivas aqueles
que foram afetados pelas expulsdes forcadas e que nao tenham condigdes de se

sustentarem.

Considerado como uma das transgressbes mais generalizadas de direitos
humanos em todo o mundo, as condicbes em que o0s moradores vivem em
assentamentos informais tém se tornado imperativo de direitos humanos com o
objetivo de que ocorra a atualizagdo dos assentamentos informais com intuito de que

atendem aos padrdes basicos da dignidade humana. ©°

No que tange ao direito a moradia adequada, os Estados Partes possuem trés
tipos de obrigacbes: o dever de n&o praticar qualquer ato que ofenda o direito a
moradia adequada, o dever de proteger a moradia em face de terceiros que tente
intervir nela e o dever de agir, de atuar com o objetivo de fazer concretizar o direito a

moradia adequada.®’

Cabe ressaltar ainda, que o direito a moradia, diversamente do que muitos
pensam, ndo se constitui uma obrigagcdo de imediata concretizagéo, pelo contrario.

Ele deve ser realizado apenas na medida do possivel, dentro dos recursos

59 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS. International Covenant on Economic, Social and Cultural
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disponiveis, tomando-se as medidas necessarias para a concretizagao do direito a

moradia adequada de forma mais rapida possivel.??

Por fim, o Pacto, em seu artigo 2.1, declara que: “Cada Estado-parte deve ser
comprometer a tomar medidas por meio de cooperacao internacional ou pelo préprio
esforgco, em especial, nos planos econdmicos e técnicos até o limite maximo dos
recursos, com a finalidade de garantir, de forma progressiva, o pleno exercicio dos
seus direitos reconhecidos pelo Pacto, incluindo as medidas de natureza

legislativas”.®3

Com efeito, os tratados internacionais sao considerados como fontes do Direito
Internacional positivo. Trata-se de um acordo formal pactuado entre pessoas juridicas
de direto publico internacional, os quais tém a finalidade de produzir os efeitos

juridicos a todos aqueles Estados que aderiram ao acordo.

Em 24 de janeiro de 1992, por meio do Decreto n. 591, o Brasil ratificou o Pacto
Internacional sobre Direitos Sociais, Econémicos e Culturais. (PIDESC). % Portanto,
O Brasil é Estado-parte e tem a obrigagdo de tomar medidas para a promog¢éo da a

moradia de forma adequada no limite dos seus recursos.

Dessa maneira, necessario se faz aprofundar um pouco mais nessa tematica,
com o objetivo de analisar a partir da Constituicdo Federal de 1998, o direito a moradia

como um direito fundamental, o que sera objeto de pesquisa no proximo topico.

121 O direito a moradia previsto no ordenamento juridico brasileiro:
Constituicao Federal de 1998

A Constituicdo Federal de 1998 (CF/88) dispde de diversos preceitos que

sinalizam a importancia do direito a moradia, como por exemplo o art. 5°, inciso XI que

62 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia adequada.
Brasilia: Coordenagao Geral de Educagdo em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria Nacional de
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. p. 17.
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trata do direito a inviolabilidade do domicilio, o artigo 7° que institui a moradia uma
necessidade basica do trabalhador para validar o recebimento do salario minimo, traz
a previsdo do artigo 23, IX que dispbe sobre a competéncia comum entre todos os
Entes federativos, em nivel nacional, estadual e municipal, sobre os programas
habitacionais; além de trazer o tema usucapido para a propriedade urbana em seu
artigo 183.%°

Todavia, ainda que varios dispositivos na Constituicdo abriguem o direito a
moradia, esse direito s6 foi incorporado no texto Constitucional como um direito
fundamental social a partir da Emenda n. 26/2000. Assim, dado o grande interesse e
a necessidade de instituir esse direito, ele passou entéo a figurar no rol dos direitos

sociais ao lado do direito a saude, do direito a educacao e ao trabalho.

O direito a moradia € a base central de diversos outros direitos sociais
fundamentais previstos na Constituicdo Federal, pois € por meio desse direito que
outros direitos fundamentais podem ser exercidos, como por exemplo: o direito a
educacéo, pois para que a crianga seja matriculada na escola é necessario que tenha
um enderec¢o da sua moradia €, 0 mesmo acontece para acesso a saude quando faz
o cadastro junto ao posto de saude, a insergdo em projetos para o mercado de

trabalho e para o acesso a recreagio e lazer de projetos promovidos pelo Estado.®”

De acordo com lzabel Welter, o direito a moradia significa que o cidadao tenha
um lugar para habitar. Para ela, ser detentor desse direito ndo significa ter
essencialmente uma casa propria. Todavia, entende que a obtencéo da prdpria casa
€ um complemento, o qual ndo pode ser dispensavel para que o direito de fato seja

efetivado. Além disso, para a autora, a moradia deve ser digna, isso porque o direito

85 WELTER, lIzabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 36.

66 Art. 6°. S&o direitos sociais a educagéo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998. Brasilia/DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21.05.2021.
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Habitacional em Porto Alegre. Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico: caderno imobiliario,
Porto Alegre, v.14, p. 58-74, out./nov. 2007. In: WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe.
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a moradia garante outros direitos como a intimidade, a privacidade e a dignidade da

pessoa humana. %

Assim, ndo sera possivel ter uma vida digna sem uma moradia de forma
adequada. Nao é possivel, por exemplo, pessoas em situagcado de rua em terem uma
vida digna morando em um lugar que o minimo para atender as necessidades basicas
nao estao presentes, sem garantir a privacidade, a intimidade e a dignidade da pessoa
humana, sem acesso a higiene e expostos a violéncias e atuagdes para remogdes

forgadas.

Quanto ao ponto de vista terminolégico, podemos dizer que caminhou bem o
Legislador constituinte ao se referir ao direito a moradia de forma genérica, sem fazer
mengado a qualquer adjetivo. Isso porque ndo nos parece razoavel, a luz da
Constituigao de 1998, que o direito a moradia n&o seja interpretado como um direito a
moradia adequada, pois existe essa previsdo na esfera dos tratados internacionais,
especialmente no Pacto Internacional dos Direitos Econémicos (PIDESC), trouxe essa

terminologia, o qual o Brasil é signatario.®®

O texto constitucional garante uma moradia com o minimo de compatibilidade
com as exigéncias da dignidade da pessoa humana, portanto, a moradia deve sempre
ser adequada e decente. Dessa forma, a adjetivacdo nado trazida pelo texto
constitucional tem pouca relevancia, ndo podendo, portanto, afastar ou reduzir

excessivamente o direito & moradia.”®

De outra sorte, a nossa Constituicdo também silenciou quanto a definicdo
minima do que deve conter em uma moradia. Todavia, merece destaque os tratados
internacionais os quais o Brasil & signatario, pois estes fazem as vezes do préprio

texto constitucional, quando este silenciar. Assim, as diversas disposicdes trazidas por

68 WELTER, lzabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 39.

89 SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituigdo: algumas anotagdes a
respeito de seu contexto, conteudo e possivel eficacia. Revista de Direito do Consumidor, v. 46, p.
193-244, 2003.
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varios tratados internacionais e documentos firmados pelo Brasil sdo, portanto,

incorporados no proprio ordenamento juridico interno.”

Dessa forma, diante da sua intima ligagdo com a dignidade da pessoa humana,
ha de se verificar que na interpretagdo do que venha a ser o conteudo do direito a
moradia, devem-se considerar comparag¢des minimas indispensaveis para se ter uma
vida saudavel de acordo com as exigéncias estabelecidas pela Organizagdo Mundial
de Saude (OMS), no sentido de garantia de bem-estar social, mental e fisico, pois

uma vida digna n&o pode, de forma alguma, ser uma vida sem saude.”?

Assim, a moradia de forma adequada deve ser capaz de proteger os habitantes
do frio, da umidade, da chuva, do calor, do vento ou de outras ameacas a saude, como
riscos a doencas, ou até mesmo riscos estruturais. Nesse sentido, vale trazer o que

descreve Celso Santos.

A extrema vulnerabilidade das cidades brasileiras aos acidentes
naturais esta associada a nossa incapacidade histérica de prover
moradia adequada para as camadas populares e promover um
ordenamento territorial que imponha o interesse social sobre o
interesse privado dos proprietarios de terras. Sem acesso a moradia e
aos terrenos legalizados, as classes populares tiveram como principal
alternativa habitacional a autoconstrugdo e a ocupacio de terrenos
publicos ou privados com menor valor de mercado em funcao das
restricbes a ocupagdo legal — terrenos em areas de risco, de
preservacao ambiental ou de prote¢cdo aos mananciais —, ocupando
areas onde o mercado nao tenha interesse ou possibilidade de
atuacao. Este processo histérico de ocupacado marcou a formagao do
espaco nas cidades brasileiras e gerou impactos adversos, seja
decorrente da acdo da natureza sobre o espago construido, seja do
seu efeito inverso — do espago sobre a natureza, na forma de
desastres naturais, poluicdo das fontes de abastecimento de agua e
caréncia de areas verdes, que afetam o conjunto da populagéo.”™

Dessa forma, como vimos no decorrer deste trabalho, a moradia no ambito do
direito internacional deve atender alguns requisitos e conter conteudos minimos para

que o direito a moradia seja concretizado de forma adequada e, portanto, o Brasil

" SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituigdo: algumas anotagdes a
respeito de seu contexto, conteudo e possivel eficacia. Revista de Direito do Consumidor, v. 46, p.
193-244, 2003.

2 Ibidem.

8 CARVALHO, Celso Santos; GALVAO, Thiago. Prevencéo de riscos de deslizamentos em encostas
em areas urbana. In: MORAIS, Maria da Piedade; KRAUSE, Cleandro; LIMA NETO, Vicente Correia
(ed.). Caracterizagao e tipologia de assentamentos precarios: estudos de caso brasileiros. Brasilia-
DF: IPEA, 2016. cap. 8, p. 189-248. Disponivel em: http://livroaberto.ufpa.br/jspui’handle/prefix/366.
Acesso em: 25.05.2021.
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como Estado-parte, passando a aderir todo o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos (PIDESC).

Nesse ponto, vale contextualizar a distingcdo do conteudo do direito a moradia
em relacdo ao conteudo presente no direito de propriedade, conforme definiu Ingo

Sarlet Wolfgang. Segundo o autor,

(...) Muito embora a evidéncia de que a propriedade possa servir
também de moradia ao seu titular e que, para além disso, a moradia
acaba, por disposicido constitucional expressa — e em determinadas
circunstancias - assumindo a condicdo de pressuposto para a
aquisicdo do dominio (como no caso do usucapiao especial
constitucional), atuando, ainda, como elemento indicativo da aplicagéo
da funcéo social da propriedade, o direito a moradia — convém frisa-lo
- é direito fundamental autbnomo, com ambito de protecdo e objeto
proprios.

(...)

basta aqui lembrar a evidéncia de que mesmo sem a propriedade
sobre um bem imdvel a pessoa, por si sO, ndo estara necessariamente
privada de uma vida digna, o que, por outro lado, inevitavelmente
ocorrera em nao dispondo de uma moradia com padrdes compativeis
com uma vida saudavel.™

Diante das devidas consideragdes reportadas acima, pode-se dizer, entao, que
o direito a moradia € mais extenso que o direito a propriedade, pois para fazer valer
do direito a moradia é necessario que o morador esteja em um lugar seguro, de paz e

com dignidade, independentemente, de ter ou ndo do direito a propriedade.

Assim, diante da ampla protegao regulada pelo direito a moradia adequada, se
for levado como foco unico o direito a propriedade, podemos estar diante de violagcbes
ao direito a moradia adequada, como por exemplo remocgao de forma forcada de
moradores que vivem em favelas os quais residem em propriedades privadas. De

outra sorte, a protegao do direito a propriedade pode ser essencial que certos grupos

7% SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituigdo: algumas anotagdes a
respeito de seu contexto, conteudo e possivel eficacia. Revista de Direito do Consumidor, v. 46, p.
193-244, 2003. p. 212.
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tenham protecao do direito de propriedade para garantir que eles desfrutem do seu

direito @ moradia de forma adequada.”

E certo que o direito & moradia é vinculado a diversos outros direitos humanos,
pois esse direito € inerente a propria dignidade da pessoa humana. Assim, o termo
habitacdo deve ser interpretado sempre levando em consideragcao que esse direito
deve ser, fundamentalmente, assegurado a todas as pessoas, independente de

acesso a recursos ou a renda.

Para tanto, com intuito de aprofundar mais um pouco sobre essa tematica, o
assunto do direito a moradia como um direito humano sera o tema a ser desenvolvido

no proximo item.
1.2.2 O direito a moradia como Direito Humano

O direito a moradia como direito fundamental esta intrinsecamente vinculado
ao principio da dignidade da pessoa humana. Portanto, a moradia ndo pode ser
resumida apenas a uma construcao fisica de um imovel para destinagao de habitacao,
devendo, portanto, ser considerados outros aspectos para que seja possivel definir o

que & moradia digna.’®

Assim, para que possamos conceituar de forma mais ampla a moradia, capaz
de ajusta-la ao principio da dignidade da pessoa humana, sera imprescindivel trazer
aqui a conceituacao estabelecida pela Declaragao de Istambul e Agenda Habitat que

assim descrevem os requisitos basicos para a conceituacdo de moradia adequada.

[...] estabelece os seguintes requisitos basicos para definirmos o
conceito de moradia adequada: a) Seguranga juridica para a posse,
independentemente de sua natureza e origem. b) Disponibilidade de
infraestrutura basica para a garantia da saude, seguranca, conforto e
nutricao dos titulares do direito (acesso a agua potavel, energia para
o preparo da alimentagéo, iluminagdo, saneamento basico, etc.). c) As
despesas com a manuteng¢ao da moradia ndo podem comprometer a
satisfacdo de outras necessidades basicas. d) A moradia deve
oferecer condicbes efetivas de habitabilidade, notadamente
assegurando a seguranca fisica aos seus ocupantes. €) Acesso em
condi¢des razoaveis a moradia, especialmente para os portadores de

75 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia adequada.
Brasilia: Coordenacdo Geral de Educacao em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria Nacional de
Promocao e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. p. 18.

76 STEFANIAK, Jo3o Luiz. A Efetividade do Direito Humano e Fundamental @ Moradia. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 237-256, 2010. p. 240.
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deficiéncia. f) Localizagdo que permita 0 acesso ao emprego, servigos
de saude, educagdo e outras servigos sociais essenciais. g) A moradia
e 0 modo de sua construgao devem respeitar e expressar a identidade
e diversidade cultural da populacéo.’”

Vale ressaltar que, em 1996, foi firmada a Carta de Istambul durante a
Conferéncia Habitat I, ocasido em que se consagrou o direito a moradia adequada e
projetou mundialmente o Direito a Cidade. Com efeito, o Brasil tem participado de
diversos foruns urbanos que sucederam a Istambul, como por exemplo o 5° Férum
Urbano Mundial realizado, em margo de 2010, na cidade do Rio de janeiro. Assim,
impossivel questionar a legitimidade desse conceito pelo Brasil estabelecida pela
Carta de Istambul, pois as delegacgdes brasileiras participaram do Férum que tratou
desse tema, sem contar na recepgéo pelos demais 6rgaos internacionais, o qual o

Brasil também faz parte como Estado signatario.”

Além do mais, conforme descrito no item anterior, na Constituicao de 1998, com
a Emenda n. 26/2000, foi incorporado o direito a moradia no rol dos direitos sociais.
Portanto, é perfeitamente possivel afirmar que a Carta Magna considera o direito a

moradia como um direito fundamental humano.

Vale trazer, para compreensdo melhor da tematica, aspectos terminologicos
que merecem destaques referente as adjetivagdes conexas ao direito a moradia, que
estabelecem simultaneamente em direito humano e fundamental. Embora analogos,
os direitos fundamentais e humanos apresentam caracterizagcbées distintas, pois os
termos se relacionam com a norma que os abrigam. Portanto, importante trazer aqui

a distingdo trazida pelos ensinamentos de Ingo Wolfgang Sarlet:

Tal distingdo — em que pese outros possiveis fundamentos — ja
encontra sua razao de ser na existéncia de diversos planos ou esferas
de positivacdo, notadamente na constatacdo — chancelada por
expressiva doutrina — de que o termo direitos fundamentais aplica-se
para aqueles direitos da pessoa reconhecidos e positivados na esfera
do direito constitucional de determinado Estado, ao passo que a
expressao direitos humanos guarda relagdo com documentos de
direito internacional, por referir-se aquelas posi¢des juridicas que se
atribuem ao ser humano como tal (hoje ja reconhecendo-se a pessoa
como sujeito de direito internacional), independentemente de sua

T STEFANIAK, Jo3o Luiz. A Efetividade do Direito Humano e Fundamental 8 Moradia. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 237-256, 2010. p. 241.
8 Ibidem. p. 243.
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vinculagdo com determinada ordem constitucional, e que, portanto,
aspiram a validade universal, revelando um inequivoco carater
supranacional.”

Assim, diante da terminologia defendida por Sarlet, é possivel afirmar, sim, que
o Estado Brasileiro reconhece o direito a moradia como parte integrante do sistema
de direitos humanos e fundamentais. Sera um direito humano porque foi recepcionado
por varios diplomas legais internacionais aos quais o Brasil aderiu, como a Carta de
Istambul e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos. Este ultimo, por exemplo,
declara que os Estados-parte reconhecem o direito a moradia adequada a um nivel
de vida de forma adequada para si e para todos da sua familia, enquanto que a Carta

de Istambul consagrou o conceito direito & moradia adequada.®
Nessa medida, Fabio Konder Comparato afirma que:

nao é necessario que os direitos humanos sejam declarados em
constituicdes e em tratados internacionais para a sua vigéncia, isso
porque estaria aqui diante da exigéncia ao respeito da propria
dignidade da pessoa humana, o qual é exercido contra todos os
poderes, oficiais ou no.%'

Vale lembrar ainda as palavras de Norberto Bobbio quanto aos fundamentos
do direito a moradia. O autor alerta sobre uma “ilusdo do fundamento absoluto” ou
“argumento singular de que ndo pode ser combatido o direito a moradia utilizando
apenas os fundamentos dos direitos humanos e fundamentais. Isso porque, segundo
Bobbio, existem diversos fundamentos que podem ser utilizados, e cita como
exemplo: o principio da protecao a familia; o principio da funcéo social da propriedade
bem como o principio essencial do direito a vida. Mas ressalta que ainda que nao se
possa utilizar de um argumento unico, categérico e irresistivel dos direitos humanos e
fundamentais para fundamentar o direito a moradia, ele entende que a dignidade
humana, prevista como um principio constitucional fundamental, é a categoria central

do direito & moradia.8?

Stefaniak entende que o principio da dignidade da pessoa humana néao se limita

apenas a aspectos econdmicos e patrimoniais, devendo incluir também os direitos

7 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituigio
Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 2.

8 |bidem. p. 2.

81 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacao histérica dos direitos humanos. So Paulo: Saraiva,
2001.

82 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.



39

individuais tradicionais, de origem liberal, pois ndo é possivel considerar que no
sistema capitalista ha uma ligagéo direta, mas ndo exclusiva, entre o patriménio e a
dignidade da pessoa humana, na esteira de uma sociedade capitalista que, em regra
geral, ndo se permite que as pessoas que nao possuam um patriménio minimo é
capaz de desenvolver de forma plena esse direito. Dessa forma, é possivel afirmar
que sem condi¢des econdmicas minimas, ndo sera possivel concretizar o direito as
suas liberdades fundamentais, tampouco a efetivacdo da dignidade da pessoa

humana.83

José Robson da Silva, ao discorrer sobre o conceito de patrimdnio minimo, faz
uma associagao para a efetiva concretizagao do principio constitucional da dignidade

humana:

A dignidade humana ndo se efetiva sem este minimo. A pessoa
humana é titular de um direito subjetivo a um patriménio minimo que
Ihe promova a insercéo social. Esta tese ndo desconhece o impacto
da afirmagdo, nomeadamente no que se refere a capacidade do
Estado em garantir este minimo patrimonial. Ocorre que sem este
minimo descarta-se a eficacia social a norma constitucional que
preconiza a dignidade humana como o centro da sociedade e do
Estado.®

Seguindo nessa linha, Ingo Wolfgang Sarlet dispde que “onde as condigbes
minimas para uma existéncia digna ndo forem asseguradas (...) ndo havera espago

para a dignidade da pessoa humana”.8

Q-

Antes de concluirmos estas breves consideragdes a respeito do direito

Q-

moradia, € importante fazer breves abordagens sobre alguns aspectos relativos

classificagao dos direitos humanos.

A doutrina majoritaria classifica os direitos fundamentais e humanos
aproveitando-se da divisdo defendida por geracdes, conforme utilizadas por Bobbio e

Silva, ou por dimensodes utilizadas por Sarlet e Siqueira Jr. e Oliveira.?® As duas

8 SILVA, José Robson da. Paradigma biocéntrico: do patriménio privado ao patriménio ambiental.
Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

84 Ibidem, p. 35.

8 STEFANIAK, Jo3o Luiz. A Efetividade do Direito Humano e Fundamental @ Moradia. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 237-256, 2010. p. 241.

8 Para mais sobre essa tematica, ver: BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus,
1992; SILVA, José Robson da. Paradigma biocéntrico: do patrimdnio privado ao patriménio ambiental.
Rio de Janeiro: Renovar, 2002; SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton; OLIVEIRA, Miguel Augusto Machado
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classificagdes, tanto em geragdes quanto dimensdes utilizam trés divisdes: os direitos
de liberdade, os direitos sociais e os direitos de solidariedade. Essa divisdo guarda
ligacdo com a evolugao historica dos direitos humanos, pois foi a partir da Revolugao
Francesa, em que teve como marco normativo a Declaragado dos Diretos do Homem

e do Cidadao em 1948 que surgiu os direitos de primeira dimensao ou geragao.

Assim, depois da Segunda Guerra Mundial, promulgada pela Assembleia geral
das Nagdes Unidas de 1948, a Declaragao Universal dos Direitos do Homem consagra
os direitos de primeira e de segunda geragao (direitos de liberdade e direitos sociais),

com atribui¢éo de carater universal.®’

Diante da emergéncia em face da questdo ecolégica no ambito do direito
internacional, comecga-se a se debater a existéncia dos direitos humanos de terceira
dimenséo ou geragao (direitos de solidariedade) a partir da metade do século XX,
tendo como marco normativo, em 1972, a Declaracio de Estocolmo. Diversos direitos
sdo citados por autores® e como exemplos de direitos de solidariedade: 1) o direito a
autodeterminacéo dos povos, 2) o direito a paz, 3) o direito ao desenvolvimento, 4) o
direito ao meio ambiente equilibrado, 5) o direito a vida, 6) o direito ao patrimdnio

historico e cultural 7) e o direito & comunicagdo.®®

Feitas essas consideragdes, conclui-se que o direito a moradia esta inserido no
rol dos direitos de segunda geracdo ou dimenséao. Ele pode ser analisado sob dois
enfoques: i) um de carater negativo ou de defesa, em que pode ser analisado sob a
otica da obrigagcédo de néo fazer, como por exemplo, n&o expulsar qualquer cidadao
de forma forgada de sua moradia; ii) sob enfoque positivo e prestacional em que o

Estado tem a obrigagdo de promover agdes afirmativas para exercicio desse direito.%

Dessa forma, a garantia do direito @ moradia, ainda que relacionado a demais

direitos fundamentais ndo € suficiente para a garantir esse direito social, sendo,

de. Direitos humanos e cidadania. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009; SARLET, Ingo Wolfgang.
A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

87 STEFANIAK, Jo3o Luiz. A Efetividade do Direito Humano e Fundamental @ Moradia. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 237-256, 2010. p. 243.

8 Podem-se citar como exemplo: SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton; OLIVEIRA, Miguel Augusto Machado
de. Direitos humanos e cidadania. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009; SARLET, Ingo Wolfgang.
A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

8 STEFANIAK, Jo&o Luiz. op. cit. p. 244.

90 SILVA, José Afonso. Curso de direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004.
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portanto, necessario a sua efetivagéo no plano material.®' O que sera objeto do nosso
estudo no préximo topico, quando trataremos da eficacia do direito a moradia como

um direito fundamental.

Como vimos no decorrer desse trabalho, ainda que o direito a moradia tenha
sido positivado na Constituicdo de 1998 no ano de 2000, esse direito ja possuia bases
legais anteriormente no ambito do direito internacional, as quais ja eram capazes de
conferir efetividade a esse direito na ordem juridica interna. Ainda que a efetivagéo
normativa da ordem interna n&o tenha sido a questao nuclear para o exercicio desse
direito, sua concretizacado no texto constitucional foi capaz de dar um alicerce maior
para a formacgao de politicas publicas, mas sobre tudo para conferir aos cidadaos,

direitos subjetivos oponiveis ao Estado.

1.2.3 O direito a moradia como um direito fundamental e sua eficacia

O direito a moradia, mesmo antes da emenda Constitucional n° 26/2000, ja era
previsto no texto constitucional como um direito, quando a Carta Magna aponta em
seu artigo 23, IX a competéncia dos entes federativos para “promover programas de
construgcao de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento

basico”.92

O direito a moradia, como sendo um direito decorrente do préprio direito
humano, deve ser tratado e atendido com a devida protecao estatal. Todavia, diante
da inércia do Estado, diversos sdo os problemas habitacionais existentes no Brasil,

conforme relatam Welter e De Castro.??

9" FERNANDES, Dandara Cordeiro de Oliveira. O direito @ moradia sob a perspectiva dos direitos
sociais: os reflexos da inefetividade das politicas publicas habitacionais na atua¢do do poder judiciario.
2018. 143f. Dissertacao (Mestrado em Direito). Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade
Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2018. p. 59.

92 WELTER, lIzabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 39.

% Ibidem, p. 31.
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Diante da violagao ao direito a moradia em decorréncia da omisséo do Estado,
sera abordado neste topico a eficacia do direito a moradia na legislagéo brasileira e

sua natureza de direito fundamental.

O direito a moradia, considerado como direito de segunda geragéo, também
chamado de direito de status positivo, envolve direitos que permitem a exigéncia por
parte das pessoas, de atuagdes estatais, com o objetivo de melhorar as condi¢des de
vida. Para tanto, qualquer individuo tem o direito de receber do Estado direitos

materiais e imateriais por meio de politicas publicas.%

Todavia, nao somente prestacdes positivas devem ser realizadas pelo Estado,
mas também a sua ndo atuagao, esta compreendida como prestagdes negativas, ou
seja, esta entendida como a ndo atuagéo para mudanga da situagao fatica existente.
Como por exemplo, a ndo realizacdo por parte do Estado, de exclusédo forcada do

individuo da sua propria moradia. %

Vale ressaltar que o direito a moradia significa ocupar um lugar com o fim de
habitacdo. Portanto, esse direito ndo diz respeito a adquirir a casa propria
propriamente dita. Todavia, € importante observar que a aquisi¢ao da casa propria €

um complemento para a efetivagao do proprio direito a moradia.

Assim, verifica-se que, quanto a eficacia do direito a moradia, ela possui duas
frentes, uma negativa e a outra positiva. A negativa aponta que ninguém podera ser
privado de acesso a uma moradia, tampouco ser impedido de conquista-la, enquanto
que a positiva afirma que esta relacionado ao carater de legitimagéo da pretenséo do

individuo de receber o direito &8 moradia por meio de ac¢des positivas do estado.%

Assim, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a Unido com
competéncia exclusiva, deve instituir diretrizes nacionais da habitagao. Por outro lado,
a competéncia comum entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios
tém como objetivo a promogao de programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria

das condi¢des habitacionais, capazes de promover a dignidade da pessoa humana,

% WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 39.

% Ibidem, p. 39.

% SILVA, José Afonso. Curso de direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004.
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com a finalidade de atingir os objetivos do Estado na redugdo das desigualdades

sociais, da erradicagéo da pobreza. 7

A titulo de exemplo, no ano de 2019, o Governo do Distrito Federal empenhado
em contribuir para que o direito a moradia se torne realidade, destinou diversas areas
para construcdo de moradias de interesse social por cooperativas e por associacdes,
conforme prevé a Politica Habitacional Distrital, (art. 5° da Lei n°® 3.877/06). Com isso,
s6 no ano de 2019, foram entregues 1.080 casa e 148 apartamentos, erguido por

essas entidades. %

Conforme citado acima, essa foi apenas uma das politicas publicas realizadas pelo
governo local a fim de resguardar o direito a moradia, todavia, diversas sdo as acoes
necessarias trazidas por essa lei para melhoria das condicbes habitacionais, tal como

percentual no artigo 3°:

| — a oferta de lotes com infra-estrutura basica;

Il — ao incentivo para o desenvolvimento de tecnologias de construgao
de baixo custo, adequadas as condicdes urbana e rural;

Il — a implementacdo de sistema de planejamento para
acompanhamento e avaliacdo de programas habitacionais;

IV — ao atendimento prioritario as comunidades localizadas em areas
de maior concentracao de baixa renda, garantido o financiamento para
habitacao;

V — ao estimulo e incentivo a formacao de cooperativas de habitacao
popular;

VI — a construgdo de residéncias e a execugdo de programas de
assentamento em areas com oferta de emprego, bem como ao
estimulo da oferta a programas ja implantados;

VIl — ao aumento da oferta de areas destinadas a construcéo
habitacional;

VIII — ao atendimento do banco de dados dos inscritos nos programas
habitacionais da SEDUH e do Instituto de Desenvolvimento
Habitacional do Distrito Federal — IDHAB;

IX — ao atendimento habitacional por programa, respeitada a
legislacdo em vigor e a demanda habitacional.

Com efeito, ndo é conceder o direito a moradia aqueles que nado tém onde

morar, mas também, a todos aqueles que residem em moradias que nao condizem

97 WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 41.

% ANTUNES, Jéssica. Governo viabiliza moradias de interesse social. Agéncia Brasilia, 2020.
Disponivel em:  https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2020/05/28/governo-viabiliza-moradias-de-
interesse-social/. Acesso em: 21.06.2021.
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com a dignidade da pessoa humana. Portanto, € exigir presta¢des estatais de formas

adequadas para a sua efetivagdo.*®

No mesmo entendimento, o STF também ja posicionou quanto ao direito a

moradia de forma digna e a atuagao do Poder Publico:

[...] Constitui a moradia inquestionavel direito social e, portanto,
fundamental, garantido indistintamente a todas as pessoas
pela Constituicdo Federal. Assim, na forma do artigo 5°, § 1°, da Carta
Magna, possui aplicabilidade imediata, estando vinculada, inclusive, a
outros direitos e principios fundamentais, como dignidade da pessoa
humana, intimidade e privacidade.

[...]

Neste sentido, a sistematica constitucional impde ao Poder Publico o
incondicional apoio aos cidadaos e a estruturagao da maquina publica
para efetiva garantia do direito & moradia, por meio da atuagao positiva
do Estado com politicas publicas e programas sociais habitacionais,
especialmente em prol dos desfavorecidos e daqueles que se
encontram em situagdes de risco, constituindo competéncia comum
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, segundo
preceitua o art. 23,IX, daCF, a promog¢dao de programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condi¢ées habitacionais'®.

Assim também dispde Welter:

Moradia € aquela que atende aos designios do minimo existencial.
Nao é possivel conceber dignidade a um ser humano vagando nas
ruas, sem acesso a moradia digna. Portanto, a Constituicao prevé que
é dever do Estado, em suas diversas esferas, implementar Politicas
Publicas que visam garantir o direito & moradia digna.'®"

O direito a moradia como direito social imprime aos Estados prestacdes de
ordem material, pois passaram primeiramente por um momento de eficacia
questionavel, pois foram remetidos ao dominio programatico. Entretanto, a
Constituicdo Federal de 1988 expressa a sua aplicabilidade imediata para a aplicacao
de tal direito social. Assim, € possivel que os individuos exijam do Estado a prestagéo
material com o objetivo de concretizar os Direitos Sociais, dentre eles, o direito a

moradia adequada.'%?

% WELTER, lIzabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 40.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenario. ARE 878.074. Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em
09.04.2015, publicado em 30.04.2015.

10" WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. op.cit. p. 43.

192 Ibidem, p. 43.
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Segundo Bonavides, a eficacia de um direito s6 se efetiva quando passa de
uma mera possibilidade e passa a vincular ao texto constitucional. Ou seja, vincula ao
proprio problema que se apresenta perante ao texto constitucional com o objetivo de

encontrar uma solugdo. '

Com efeito, a questao principal reside em entender se o direito a moradia entra

na esfera de protecéo absoluta pelo Estado.

De acordo com José Afonso da Silva, tanto a eficacia quanto a aplicabilidade
das normas que preveem os direitos fundamentais estdo vinculados ao proprio
enunciado. Isso porque trata-se de matéria que esta a mercé do direito positivo. Para
José Afonso da Silva, a Constituicdo Federal é expressa quando as leis definidoras

dos direitos e garantias fundamentais sédo de aplicagédo imediata. 14

Todavia, Silva entende que a positivagao do texto constitucional ndo resolve

todas as questdes, quando assim dispoe:

No entanto, isso nao resolve todas as questdes, pois, a Carta Magna,
faz depender de legislacao ulterior a aplicabilidade de algumas normas
definidoras de Direitos Sociais, situados dentre os fundamentais.
Geralmente, as normas que consubstanciam os direitos fundamentais
democraticos e individuais sdo de eficacia contida e aplicabilidade
imediata, enquanto as que definem direitos os direitos econémicos e
sociais a principio também seriam, porém as de que dependem de
uma lei integradora, sdo de eficacia limitada, de principios
programaticos e aplicabilidade indireta. 1%

Segundo Bonavides, o direito a moradia esta inserido no rol dos direitos sociais,
culturais e econdmicos. O autor dispde que para que esses direitos tenham eficacia,
sdo necessarias as execucgdes de politicas publicas por meio de ag¢des positivas do

estado, acdes capazes de promover as politicas urbanas. 1%

Com efeito, as Constituigbes atuais concluem por dar origem a uma grande

quantidade de normas programaticas, principalmente, referente aos Direitos Humanos

03 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22 ed. rev., atual. e ampl. S0 Paulo:
Malheiros, 2008. p. 825.

104 SILVA, José Afonso da. Curso de direito Constitucional Positivo. 35. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2012. p. 180.

195 |pidem, p. 180.

196 BONAVIDES, Paulo. op. Cit. p. 657.
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de segunda geragdo com objetivo de tonar essas normas de aplicabilidade

imediata.'%”

Segundo Welter, se ndo houver a concretizagao dos direitos sociais, ndo sera
possivel alcangar uma sociedade livre, justa e solidaria como prevé art. 3° da CF e
nem de reduzir as desigualdades sociais e regionais conforme preceitua o art. 170,
inciso VIl da CF. 108

Por outro lado, para a efetivacido das normas constitucionais ndo se necessita
apenas da producao de normas infraconstitucionais, mas € preciso também que o
Estado busque de forma continua, e promova a intervengao nos modelos econémicos
e nos sistemas juridicos, com a finalidade de criar mecanismos com o objetivo de

reduzir as desigualdades sociais.

Izabel Preis Welter dispde que o estado € um interventor determinante, atuante
por meio dos seus funcionarios, na produgcédo de politicas, com o objetivo de dar
efetividade no sistema juridico, tanto na criagédo de normas que possibilitem uma maior
justica social e igualdade quanto na producédo de politicas publicas para dar

efetividade no seu sistema juridico.'®®

Dessa forma, o poder publico tem o dever tanto de intervir na ordem social
como na ordem econdémica por meio de adogao de politicas publicas que regulem o
desenvolvimento e o uso do territério urbano, além de analisar as areas onde precisam

ser construidas as moradias para quem precisa.

Todavia, ndo é suficiente apenas que o Estado desenvolva programas
habitacionais. Mais do que isso, € necessario que o Estado estabelegca metas e crie

mecanismos para que este direito se torne eficaz. 11°
Nesse sentido, Castells entende que:

Para melhorar a situacdo do problema da falta de moradia é
necessario que se faca uma intervencao publica em dois sentidos:

97 WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 41.

198 Ibidem, p. 41.

199 Ibidem. p. 41.

M0 Ibidem, p. 43.
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intervencdo na demanda com criagdo de uma demanda solvavel,
intervencdo na oferta, com a construcao direta das moradias e a
adocao de medidas para facilitar as realizagoes imobiliarias e diminuir
seu preco."

O Estado tem a obrigagéo positiva na ado¢cdo de medidas para assegurar o
direito a moradia de acordo com a Constituicdo, em especial, para aqueles que se

encontraram no estado de miséria e pobreza. 112

1.3 HISTORICO DOS MECANISMOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NO
BRASIL

Ao longo dos anos, conhecida como um conjunto de medidas capazes de
regularizar as moradias ilegais, a regularizagcdo fundiaria foi se transformando a
medida em que o grau de irregularidade ia se agravando, surgia a necessidade de
adequacgao de tais medidas, perpassando diversas leis municipais, estaduais e
federais, todas espalhadas no ordenamento juridico. Finalmente, em 2017, foi

aprovada a Lei n°® 13.465/17, que sera o objeto principal do presente estudo.

Na década de 1980, alguns municipios sofriam com a questdo do
desenvolvimento urbano, pois ndo havia uma politica nacional de urbanizagdo.''®
Nesta época, alguns Municipios instituiram, ainda que de forma timida, programas de
regularizacédo, sendo muitos deles regulamentados por normas infralegais ou leis

municipais.'*

Como dispde Nelson Junior, esses programas de regularizagédo e urbanizagao
instituidas pelos Municipios pretendiam tanto melhorar a condicdo de vida das
pessoas, como também melhorar os aspectos da moradia ambiental, na medida em

que visava a implantagédo de rede de esgoto, tratamento de residuos, canalizagao de

"1 CASTELLS, Manuel. A Questéo Urbana. 4. ed. Sao Paulo: Paz e Terra, 2011. p. 237.

"2 WELTER, Izabel Preis; DE CASTRO, Matheus Felipe. A Aplicabilidade e Eficacia do Direito
Fundamental e Social A Moradia. Unoesc International Legal Seminar, p. 31-46, 2014. Disponivel
em: https://unoesc.emnuvens.com.br/uils/article/view/4433. Acesso em: 15.05.2021. p. 43.

"3 DEL GUERCIO, Lucas Barelli (Coord.). Regularizagio Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdao dos Ocupantes: Lei n°13.465/2016. Sdo Paulo: YK Editora, 2017.

"4 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 34.
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cérregos, implementar educagdo ambiental e recuperar as areas verdes, além de

conferir maior seguranca juridica aos moradores dos assentamentos informais. '

No estado de S&o Paulo, a Corregedoria-Geral instituiu um procedimento
administrativo de regularizacdo de loteamentos perante os registros imobiliarios, o
qual era conduzido por um juiz de direito, imbuido na fungédo de correcional com a
participacdo do Ministério Publico, o qual exigia diversos documentos que servissem
de comprovacao da provacao da Secretaria de Habitacdo do Estado e pela Secretaria
do Meio Ambiente, além de licengas. Com isso, apds a conclusao da regularizagéo, o
procedimento era encaminhado ao Registro de Imdveis para a pratica dos

competentes atos registrais.'"®

A efetividade das ag¢des da corregedoria acima citada é descrita por Paola de

Castro:

Alguns parcelamentos foram regularizados, dessa forma, na Capital e
em algumas cidades do interior do Estado, porém sem grande
expressividade, talvez pela demora na obtencao de tantas aprovagdes
administrativas e, ainda, pela necessidade de tramitacdo do
procedimento perante o Poder Judiciario."”

O Cadigo Civil de 2002, em seu artigo 1.240, também prevé, como forma de
regularizacéo, as agdes de usucapiao individuais, as quais forma de regularizagao de

imoveis urbanos e rurais, os quais ainda hoje sdo muito utilizados.

Todavia, essa regularizagao € apenas de ordem registral e juridica. Ou seja, o
possuidor que preencher os requisitos de qualidade de posse, além de preencher os
requisitos temporal, adquire a propriedade do imével, mudando o status de possuidor
para proprietario, adquirindo o direito de todos os direitos inerentes a propriedade.
Contudo, essa espécie de regularizagado nao resolve o problema da regularizagao de
maneira global e ordenada, pois ndo resolve a questao da infraestrutura do local e

nem se preocupa com os danos ambientais e nem e com as areas de riscos. Por isso,

15 SAULE JUNIOR, Nelson. A protegio juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004. p. 341.

16 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagado de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 30.

"7 Ibidem, p. 30.
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essa espécie de regularizagdo € considerada apenas como um remédio paliativo e

individualizada de um problema multifacetada."®

Vale lembrar que a Lei 6.766/79 (versa sobre o Parcelamento do Solo Urbano)
dispée sobre um mecanismo de regularizagdo, que € a autorizagdo do proprio
Municipio de regularizar por meio de registro junto ao cartério competente, os
parcelamentos irregulares que foram notificados e ndo sanaram a irregularidade da
falta registro do parcelamento por exemplo, com objetivo de evitar danos aos padrdes
de desenvolvimento urbano, bem como evitar aos direitos dos proprios adquirentes

dos lotes.

A Constituicdo de 1988, com o objetivo de conseguir alcangar o
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar dos moradores,
trouxe o conceito de desenvolvimento urbano para que seja executado por meio de

leis municipais e planos diretores.'"®

O Estatuto da Cidade, regulamentado pela Lei 10.257/2001, artigo 22, inciso
XIV, instituiu como diretrizes gerais da politica urbana a necessidade das areas
ocupadas por pessoas de baixa renda, com o objetivo de garantir a redu¢do dos
custos e o aumento de ofertas de unidades e lotes habitacionais.’® O Estatuto da
Cidade também instituiu a usucapiao coletiva, com objetivo de regularizar as areas

ocupadas por maior numero de pessoas, como as favelas por exemplo.

Assim, de acordo com o artigo 10 da lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade, nas
areas com mais de 250 m?, que sejam utilizadas para moradia propria, por ocupantes
de baixa renda, por 5 (cinco) anos ininterruptos e sem oposigao, sao suscetiveis de
serem usucapidas coletivamente. A usucapidao coletiva deve ser declarada por
sentenga judicial a qual servira de titulo préprio para registro junto ao cartério de
registro de iméveis. Devendo ainda, se n&o houver acordo diverso, o juiz determinar

igual fracao ideal a cada possuidor.

18 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 30.

"9 Ibidem. p. 33.

120 Ibidem, p. 33.
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Todavia, igualmente como ocorreu na usucapido individual, a usucapiao
coletiva ndo resolveu a questao da regularizagao fundiaria, pois apenas fornece a um
titular a propriedade de uma fragao ideal de uma determinada area, sem, contudo,

oferecer qualquer melhoria de condi¢des urbanisticas.'!

Como bem descreve Nelson Saule Junior, para a solucdo da questdo dos
assentamentos irregulares deve haver uma melhora significativa na qualidade de vida

das pessoas e nao apenas conferir a ritualizacdo da propriedade para o individuo:

Conferir um titulo de propriedade urbana para grupos sociais que
vivem em permanente estado de pobreza, sem atender a outras
necessidades, como a implantacdo de infraestrutura, oferta de
equipamentos publicos — como escolas e postos de saude — e a efetiva
possibilidade de trabalho e geragdo de renda, serd um beneficio
temporario.

[...]

Para evitar essa situacao, a politica de regularizagédo fundiaria deve
ter uma ampla dimensao, compreendendo o atendimento de todos os
componentes do direito &8 moradia. Uma agéo integrada, que envolva
as acoes de urbanizacao, de valorizacdo da memodria e identidade dos
moradores dos assentamentos informais, que estimule e apoie
atividades educacionais e econdmicas de geragao de renda e trabalho
e a preservagao, por lei, das areas como de habitacdo de interesse
social, sdo medidas que devem englobar a dimensao da politica de
regularizacéo fundiaria. %

Com efeito, ndo parece ser a solugao da irregularidade fundiaria a constituicao
de um condominio civil de fracbes ideais, sem atender a outras necessidades como
constituicdo de equipamentos publicos e implementacdo de infraestrutura além da

efetividade para possibilitar o trabalho da populagéo e geragao de renda.

Nota-se que a usucapiao coletiva, trazida pelo Estatuto da Cidade, teve pouca
utilidade pratica para a regularizagao fundiaria, pois de acordo com os autores acima

referenciados, na pratica, esse instituto se assemelha como uma forma de burlar a lei

21 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 34.

122 SAULE JUNIOR, Nelson. A protegio juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004. p. 346.
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de parcelamento de solo com vendas de fracdes ideais de imdveis, constituindo um

verdadeiro aglomerado de moradias irregulares. 23

Cite-se, ainda, a Lei que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo e
Interesses Sociais e o Fundo Nacional de Interesse Social, (Lei 11.124/2005), a qual,
ainda que de maneira acanhada, instituiu mecanismos de regularizagéo fundiaria de
terras da Unido. Essa Lei tem como objetivo a implantagao de politicas e a promogéo

para acesso a moradia a pessoas de baixa renda. '?*

Diante das esparsas leis que regulamentam apenas questdes pontuais sobre
regularizacédo fundiaria, sem sistematizar procedimentos concretos, surge, entdo, o
primeiro diploma legal que trouxe de forma ampla e sistematica a matéria: a Lei
11.977/2009 (alterada pela Lei 12.424/2011). Essa Lei apresentou uma politica sélida
sobre regularizagdo fundiaria com critérios e procedimentos préprios, um passo

significativo para o avango da regularizagdo fundiaria urbana no pais.'?

Com efeito, segundo Paola Castro, a Lei 11.977/2009 foi o texto legal mais
importante em termos e regularizagdo fundiaria, pois segundo a autora, esta lei
derrubou paradigmas, simplificou a sistematica do procedimento e instrumentos

préprios. 26

Embora atualmente revogada, as regulariza¢des registradas na vigéncia dessa
lei continuam surtindo os seus efeitos, bem como, existem ainda procedimentos
administrativos de regularizagao que estdo em tramite sobre a regéncia desta lei, mas
pelas regras de transi¢ao instituida pela Lei 13.465/2017, razao pela qual é necessario

adentrar um pouco mais sobre a sua analise.

O conceito de regularizagao fundiaria foi trazido pela Lei 11.977/2009 em seu
artigo 46, como sendo “um conjunto de medidas juridicas, ambientais e urbanisticas
e sociais com objetivo de regularizar os assentamentos irregulares e a titulacéo de

seus ocupantes.”

23 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 34.

124 Ibidem. p. 34.

125 Ibidem, p. 34.

126 Ibidem, p. 34.
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Veja que a regularizacéo ja era entendida como um procedimento com diversas
dimensdes, multidisciplinar como bem esclarece José Renato Nalini. Ela possui como
objetivos resolver questdes (i) ambientais ligadas a programas e agdes com objetivos
de compensar, sanar ou minimizar os riscos ambientais (ii) sociais de acordo com a
populagdo existentes no local a ser regularizado, em respeito a sua cultura; (iii)
urbanisticas, capazes de adequar o assentamento com infraestrutura minima para
melhorar as condi¢des de vida as pessoas (iv) juridica, com a inser¢do de
instrumentos capazes de conceder a populacdo a aquisicdo da propriedade ou o
direito de posse das areas irregulares; e ainda, (v) registrais, com concessao das
respetivas matriculas imobiliarias para aquisicdo dos direitos inerentes a

propriedade.'?’

A Lei 11.977/2009 cria duas modalidades de regularizagdo fundiaria, uma
chamada de regularizagao fundiaria de interesse social, a qual tinha como objetivo
atender as pessoas de baixa renda, em areas ocupadas ha cinco anos pelo menos,
de imoveis localizados em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). E a segunda
modalidade, a regularizagado fundiaria de interesses especificos, essa utilizada por

exclusao, ou seja, quando ndo se enquadrasse na regularizagcéo de interesse social.

Em relagdo a dimenséao urbanistica, a Lei 11.977/2009, em seu artigo previu a
flexibilizou dos requisitos até entdo exigidos pela Lei 6.766/1979, o qual tinha a
exigéncia para a regularizagdo de terrenos de no minimo 125 metros quadrados,

passando a permitir entdo, a regularizagido de terrenos inferiores a 125m? 128

Ja na dimenséo ambiental, a Lei autorizou que a regularizagao fundiaria fosse
efetivada somente para a modalidade de interesse social, em Areas de Preservacéo
Permanente ocupadas até 31/12/2007, desde que inseridas em areas urbanas
consolidadas além de que fosse comprovada a melhoria efetiva das condicbes
ambientais. Ja na regularizacdo fundiaria de interesse especifico, ndo houve

flexibilizacdo quanto as restricbes ambientais. (art. 61, § 1°).

27 NALINI, José Renato. Direitos que a Cidade Esqueceu. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
p. 167.

286 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 36.
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Uma das caracteristicas marcantes da Lei 11.977/2009 & que ela foi
reconhecida como a maior protagonista de registro de iméveis oriundos de iméveis
que passaram pelo processo de regularizagdo.'?® A referida lei delegou o encargo de
presidir o processo de regularizagdo ao registrador imobiliario que notifica os
proprietarios, entes federados e confrontantes por meio de editais, e implementava

sempre a tentativa de acordo entre os envolvidos quando havia alguma impugnacao.

Antes da edicdo da Lei, para que os imdveis fossem regularizados, todos
passavam pelo processo de judicializagdo, que era o procedimento adequado previsto

na Lei 6.766/79 por meio de um juiz corregedor.'3°

Quanto aos custos com projetos de obras de infraestrutura e sistema viario,
quando se tratava de regularizagao de interesse social (art. 55) eles ficavam a cargo
do Poder Publico. Todavia, quando se tratava da regularizacdo de interesse
especifico, os custos para a implementagao das obras, poderia, as responsabilidades

recairem ao préprio beneficiario (art. 62).

Em relagao a titulagdo conferida aos ocupantes, o instrumento legitimado pela
lei foi o titulo de reconhecimento de posse para fins de moradia a determinado
ocupante, com a finalidade de moradia. A Lei estabelece que o ocupante nao poderia
ser foreiro, concessionario € nem proprietario de outro imével rural ou urbano,
tampouco poderia ter sido beneficiario de titulo de posse anterior. De acordo a Lei, o
titulo de posse poderia, inclusive, ser registrado na matricula do imével e, apds 5 anos,
o beneficiario poderia requerer a conversao em propriedade, desde que preenchido

os critérios previstos no art. 183 da Constituigao Federal (art. 60)

Assim, pode-se dizer que a Lei 11.977/2009 foi instituida com objetivo de
resolver a questéo fundiaria de forma mais abrangente, a qual pode-se dizer que foi
um verdadeiro divisor de aguas em relagado a questdo da regularizagao fundiaria no
pais, pois trouxe novos e eficazes instrumentos juridicos capazes de avangar a

questdo da regularizagdo.'’!

29 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 37.
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Com efeito, s6 na cidade de S&ao Paulo, a quantidade de regularizagdes, no
periodo compreendido entre 2001 e 2016, apresentou numeros significativos, pois
desde a edicédo da lei em 2009 até 22/12/2016, as regularizagbes chegaram ao seu

apice com 571 regularizagbdes no ano de 2016.

Ainda que varios assentamentos tenham sido regularizados sob a égide da Lei
11.977/2009, vale ressaltar que o Capitulo Il da Lei n® 11.977/ foi completamente
revogado pela Medida Proviséria 759/2016, a qual foi convertida na Lei 13.465/2017,

lei esta que sera analisada no capitulo a seguir.



2. A REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA INSTITUIDA PELA LEI 13.465/2017
E OS PRINCIPAIS MARCOS NORMATIVOS

2.1 CONCEITO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA, PRINCIPIOS E OBJETIVOS

Anteriormente, a regularizagao fundiaria foi conceituada pela Lei 11.977/2009,
em seu art. 46, conforme ja citado, como sendo um conjunto de medidas urbanisticas,
judiciais, ambientais e sociais com a finalidade de regularizar os assentamentos

irregulares e a concessao de titulagdo aos respectivos ocupantes’®2.

De acordo com José Renato Nalini, a regularizagao fundiaria ja era entendida
como um procedimento que abrangia multiplas dimensodes, sendo elas: i) as questdes
urbanisticas, voltadas a necessidade de implantacéo de infraestrutura minima, capaz
de melhorar a condigdo de vida dos ocupantes; ii) as questdes ambientais,
relacionadas a programas e agdes com objetivo de minimize ou até sanar problemas
causados ao meio ambiente; iii) as questdes sociais, com objetivo de atender os
ocupantes das areas de forma condizente com a sua cultura e o0 senso de
pertencimento, bem como evitando remog¢des desnecessarias; iv) as questdes
juridicas, com a implantagdo de instrumentos capazes de reconhecer o direito de
posse aos ocupantes, ou até a aquisigao da propria propriedade; e, por fim, v) os atos
registrais que tratam dos langamentos dos respectivos direitos nas matriculas dos

imoveis com eficacia erga omnes. 133

Vale ressaltar que, inicialmente, a regularizagdo fundiaria deve ser
compreendida a partir da Lei 11.977/2009, que trouxe inovagao nos procedimentos
com varios ritos, além de conceitos novos. Em relagéo ao histérico da legislagdo sobre
o tema regularizagédo fundiaria, Michely Freire Fonseca Cunha esclarece que até
2009, o consenso era que a Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) era a unica
referéncia para a execugao da politica urbana. Com o advento da Lei 11.977/2009 (Lei

de Regularizagédo Fundiaria), revogada pela Lei n. 13.465/2017, os dois instrumentos

32 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020.

33 NALINI, José Renato. Direitos que a Cidade Esqueceu. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
p. 167.
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legislativos passaram a coexistir como diretrizes gerais para o desenvolvimento das

fungbes sociais da cidade.'3

A autora dispde ainda que o Plano Diretor, instrumento regulamentado pelo
Estatuto da Cidade, tem como escopo, “[...] definir e implementar as politicas publicas
de ordenamento territorial da cidade e a regularizagdo fundiaria (REURB) traz
instrumentos essenciais para promover a igualdade, justica social e o direito a

cidade.”13%

De forma geral, a regularizagéo fundiaria esta disciplinada na Lei 13.465/2017
e no Decreto 9.310/2018. De forma especial, sera disciplinada pela legislagdo de cada
municipio.’® Todavia, de acordo com o paragrafo Unico do artigo 28 da Lei
13.465/2017, é possivel a promogao da regularizagao fundiaria com base na lei e no
seu Decreto regulamentador 9.310/2018, ainda que o0s municipios n&o tenham

regulamentado a matéria."?’

Especificamente em relagdo a Lei n. 13.465/2017, o art. 9° assinala que a
regularizacédo fundiaria urbana deve abranger “medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos informais ao

ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”.’38

Ao regulamentar o processo de regularizagdo fundiaria urbana, a Lei
complementar trouxe em seu texto legal um conjunto de medidas que reunidas s&o
capazes de promover a regularizacao fundiaria urbana, conforme ja havia sido tratada

na lei 11.977/2009, em seu art. 46, quando assim mencionava:

Art. 46. A regularizagado fundiaria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagao
de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de

134 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB).
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 21.

35 Ipidem, p. 21.

136 SCHEID, Cintia Maria. O principio da fung&o social e sua repercuss&o na evolugéo da regularizagéo
fundiaria urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista de Direito Imobiliario, [S.1.], v. 40, n° 83,
p. 423-454, 2017. p. 423-424.

137 Artigo 28 (...) Paragrafo unico. Nao impedira a Reurb, na forma estabelecida nesta Lei, a inexisténcia
de lei municipal especifica que trate de medidas ou posturas de interesse local aplicaveis a projetos de
regularizacao fundiaria urbana.

138 Art. 9° Ficam instituidas no territorio nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regulariza¢ao Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e
a titulagcdo de seus ocupantes.



57

modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento
das funcbes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Segundo Paola Castro, a nova legislagdo foi direcionada para impedir a
realizagdo da regularizagéo fundiaria seja realizada sem a devida preocupagao com
as condigdes reais da habitagdo. Para ela, a Lei n° 13.465/2017 é mais rigida que a
propria Lei 11.977/2009, no que tangem as exigéncias para o processo de
regularizagao:

Nesse sentido, a Lei n® 13.465/2017 é muito mais rigida em termos de
conteudos minimos relacionados ao projeto de regularizagao (arts. 35
e 36) do que era a Lei n® 11.977/2009 (art. 51). A comegar por exigir
que o imovel seja descrito em levantamento planialtimétrico, com
georreferenciamento, demonstrando as unidades, as construgdes, o

sistema viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e demais
elementos do nucleo informal.”**

Com efeito, segundo Scheid, a Lei 13.465/2017 reconhece a importéncia de
resolver a questdo das ocupacdes informais de maneira completa, plena, e nao
apenas fornecendo o titulo aos ocupantes, mas utilizando estratégias com a finalidade
de combater a pobreza e com acbes urbanas voltadas a melhorar as condicbes

habitacionais da populagdo.'°

Assim, para que a regularizagao seja bem sucedida ndo adianta apenas trazer
para a formalidade o imdvel, sem conter a infraestrutura basica, em areas de riscos,
sem equipamentos publicos e de dificil acesso. E preciso muito mais que isso: é
necessario enfrentar, entdo, as questdes ambientais, juridicas, sociais e

urbanisticas.!

Vale ressaltar aqui, também, o entendimento de Marcelo Benacchio. O autor

entende que a regularizacdo fundiaria deve ser entendida como um conjunto integrado

139 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 49.

140 SCHEID, Cintia Maria. O principio da fung&o social e sua repercussdo na evolugdo da regularizagio
fundiaria urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista de Direito Imobiliario, [S.1.], v. 40, n° 83,
p. 423-454, 2017. p. 452.

41 MACEDO, op. cit., p. 48.
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de medidas capazes de melhorar de forma continua a condicido de vida das pessoas,
sendo uma das formas capazes de efetivar um direito fundamental e humano a

moradia adequada, com proibicdo de retrocessos. 42

Aricia Fernandes Correia esclarece que para que ocorra um processo de
regularizacdo de forma plena serdo necessarias providéncias anteriores,
concomitantes e posteriores ao processo de regularizagdo, com o intuito de garantir a

integracdo das moradias a cidade formal:

Com efeito, regularizacao plena é o processo através do qual, apos a
devida urbanizagao da area, mediante obras de infraestrutura urbana
(saneamento, drenagem, arruamento), (i) se enquadra o imoével em
padrdes urbanisticos que garantam a regularidade urbanistica da area
(planejamento urbano local, legislagao propria de uso e ocupagao do
solo, nomeacéao de logradouros); (ii) se titula o proprietario da terra ou
se garante a sua posse (pelos mais variados titulos); (iii) se articula a
oferta de melhorias habitacionais e socioambientais (servicos
publicos locais a populagdo da comunidade, como saude, educacao,
trabalho e renda) que garantam sua sustentabilidade; (iv) se promove
o continuo didlogo urbano (a efetiva participacao cidada), de forma a
torna-la participativa, de modo que a prépria comunidade beneficiaria
se aproprie de seu conteudo, valorize a regularidade e passe ela
mesma a cuidar do espago publico ndo mais como terra de ninguém,
mas de todos, e, enfim, (v) se integra a moradia a cidade, de forma
que se tenha por segura a posse ou titulado o dominio de moradia
adequada e digna.'*®

Ademais, de acordo com o artigo 35 da Lei 13.465/2017 e o artigo 30 do decreto
9.310/2018, o projeto de regularizacdo deve conter varias questdes juridicas,
ambientais da area e urbanisticas, além de propostas de solucdo das questbes
ambientais, cronograma de servigos e de implementagcdo de obra e infraestrutura,
compensagdes ambientais e urbanisticas, estudo técnico de situagdo de risco,

cronograma, bem como um termo de compromisso que deve ser assinado pelos

42 BENACCHIO, Marcelo. Regularizagdo fundiaria urbana como efetivagdo do direito humano a
moradia adequada. In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson (Coord.). Regularizagao Fundiaria. Sdo
Paulo: Forense, 2014. p. 65

43 CORREIA, Aricia Fernandes. Direito da Regularizagdo Fundiaria Urbana e Autonomia Municipal. In:
MOTA, Mauricio Jorge Pereira; MOURA, Emerson Affonso da Costa (Coord.). Direito a Moradia e
Regularizagado Fundiaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 56.
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respectivos responsaveis privados ou publicos que irdo cumprir os termos do

cronograma 144145,

A regularizagéo fundiaria trazida pelo novo diploma legal tem como objetivo
identificar os locais aptos a serem regularizados, organiza-los e garantir aos
ocupantes o0s servigos publicos com objetivo de melhorar as condicbes ambientais e

urbanisticas em relagéo as ocupacdes informais anteriores. 46

Da mesma forma, o Decreto 9.310/2018 também é claro no sentido de que séo

obrigatérios para qualquer tipo de regularizagéo os requisitos trazidos em seu artigo

144 | ei 13.465/2017, art. 35. O projeto de regularizagéo fundiaria contera, no minimo:

| - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento, subscrito por profissional
competente, acompanhado de Anotagdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de
Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrara as unidades, as construgdes, o sistema viario, as
areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser
regularizado;

Il - planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstragdo das matriculas ou transcrigcbes
atingidas, quando for possivel;

Il - estudo preliminar das desconformidades e da situagao juridica, urbanistica e ambiental;

IV - projeto urbanistico;

V - memoriais descritivos;

VI - proposta de solugdes para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes,
quando for o caso;

VII - estudo técnico para situagéo de risco, quando for o caso;

VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso;

IX - cronograma fisico de servigos e implantagdo de obras de infraestrutura essencial, compensagdes
urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasidao da aprovacao do projeto de
regularizagao fundiaria; e

X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento
do cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo.

145 Decreto 9.310/2018, art. 30. O projeto de regularizagéo fundiaria contera, no minimo:

| - levantamento planialtimétrico e cadastral com georreferenciamento, subscrito por profissional
legalmente habilitado, acompanhado de ART ou de RRT, que demonstrara as unidades, as
construgdes, o sistema viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos
caracterizadores do nucleo a ser regularizado; (Redacdo dada pelo Decreto n® 9.597, de 2018)

Il - planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstracdo das matriculas ou das
transcrigdes atingidas, quando possivel;

Il - estudo preliminar das desconformidades e das situagdes juridica, urbanistica e ambiental;

IV - projeto urbanistico;

V - memorial descritivo;

VI - proposta de solugdes para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes,
quando for o caso;

VII - estudo técnico para situagéo de risco, quando for o caso;

VIII - estudo técnico ambiental, quando for o caso;

IX - cronograma fisico de servigos e implantagdo de obras de infraestrutura essencial, compensacdes
urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovacao do projeto de
regularizagao fundiaria; e

X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, para cumprimento
do cronograma fisico, definido no inciso IX.

46 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018 [livro eletrdnico]. 1. ed. Séo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 50.
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35 da Lei 13.465/2017, com apenas duas excegdes: i) nas glebas que sofreram
parcelamento antes da data de 19 de dezembro de 1979 desde que implementadas e
integradas a cidade; ou ii) quando for relacionada a nucleos ja regularizados com
registro em que a titulagdo aos moradores se encontra pendente.'*’ (art 21, § 2°, do
Decreto 9.310/2018)

Segundo Paola de Castro, é evidente a opg¢ao pela regularizagdo fundiaria de
forma conjunta e integrada trazida pela Lei n° 13.465/2017 quando, em seu artigo 35
e 36, é trazido diversas exigéncias como: estudos técnicos para verificacdo da
adequacgao da mobilidade, acessibilidade, além de altos padrdes de descricdo dos

imoveis (georreferenciamento).’8

Com efeito, a ideia central da legislagdo atual é compreender a regularizagao
fundiaria como dita integral, isto é, aquela que busca implementar os assentamentos

informais com condi¢des essenciais para a integragéo ao espago urbano informal.
A conclusao de Paola de Castro é que:

[...] pela Lei 13.465/2017, nao € possivel efetivar titulagdo de
ocupantes, independentemente da urbanizagao do local. Ao contrario,
a lei parece reconhecer que uma regularizagao fundiaria ndo se faz
apenas com a elaboragao de uma planta, um memorial descritivo e um
auto de aprovacdo. E preciso efetivamente planejar e executar
politicas publicas inclusivas e direcionadas a melhora da condi¢ao de
vida da populagéo local.'*®

Pode-se dizer que a regularizagéo fundiaria, em seu aspecto estrutural, € um
conjunto de medidas juridicas, ambientais, sociais e urbanisticas e, em seu aspecto
funcional, a Lei 13.465/2017 resume como a incorporagao dos nucleos urbanos

informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo aos seus ocupantes.

47 Decreto 9.310/2018, art. 21 (...), § 2° A elaboragéo do projeto de regularizagdo fundiaria € obrigatoria
para qualquer Reurb, independentemente do instrumento que tenha sido utilizado para a titulagéo,
exceto:

| - na hipétese prevista no art. 69 da Lei n°® 13.465, de 2017 , e

Il - quando se tratar de nucleos urbanos ja regularizados e registrados em que a titulagdo de seus
ocupantes se encontre pendente.

48 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 50.

149 Ibidem, p. 50.
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Michely Freire Fonseca Cunha assevera que o “[...] pressuposto da aplicagao
da legislagao de regularizagédo fundiaria € que haja consolidagdo do nucleo urbano
informal, entendendo-se como informal aquele nucleo que esteja com algum grau de

irregularidade”. "0

Assim, é clara a ideia de que para que haja de fato a aplicagdo da legislagéo
com o objetivo de regularizar uma determinada area, € necessario que as ocupagdes
em imoveis publicos ou privados sejam oriundos de parcelamentos clandestinos,

informais ou irregulares, em areas urbanas ou em vias de urbanizagao.

Sobre o tema, a Naila de Rezende Khuri afirma que “ [...] assentamentos
informais sdo ocupacdes em terras publicas ou privadas, urbanas ou em vias de
urbanizacdo, oriundas na maioria dos casos de parcelamentos clandestinos ou
informais ou irregulares, utilizados predominantemente para moradia de populag¢ao de

baixa renda”.'®!

Embora a sinalizagéo do legislador seja no sentido de que a Lei 13.465/2017 e
seu Decreto 9.310/2018 vieram para simplificar as providencias necessarias para
alcangar a Regularizagdo Fundiaria, ndo é o que se conclui, de fato, apos a analise

da Lei e do Decreto.152

A revogada Lei 11.977/2009 exigia alguns elementos minimos para a
implementagéo do projeto de regularizagao fundiaria, como: 1) especificacdo de areas
ou terrenos a serem regularizados; 2) via de circulagao projetadas ou ja existentes;
areas designadas ao uso publico; medidas imprescindiveis para a promover a

sustentabilidade social, urbana e ambiental, bem como as compensacgdes urbanisticas

%0 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB).
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 13.

51 KHURI, Naila de Rezende. O novo instituto da legitimagéo fundiaria na regularizagéo fundiaria
urbana: Primeiras reflexdes sobre a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. In: DEL GUERCIO NETO,
Arthur; DEL GUERCIO, Lucas Barelli (Coord.). Regularizagio Fundiaria Urbana e seus Mecanismos
de Titulagao dos Ocupantes: Lei n°13.465/2016. Sao Paulo: YK Editora, 2017. p. 291.

52 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 144.
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e ambientais previstas na lei com a finalidade de promover a seguranga da populagao,

além de medidas para adequar as infraestruturas basicas.'%3

Com efeito, a Lei 13.465/2017 traz exigéncias e descricdes mais rigorosas em
relagéo a lei anterior para a implementagéo do projeto de regularizagéo e urbanistico
para garantir de forma efetiva a melhora nas condigbes de habitagdes anteriores,
objetivando-se, agora, a regularizagao de forma plena e integral, e ndo apenas mais
a regularizagdo apenas no papel a fim de viabilizar somente a titularizagdo aos

ocupantes.

Diversos principios foram elencados pelo legislador (art. 9°, § 1°, da Lei
13.465/2017), os quais, tém a fungao de orientagéo na interpretagao, na elaboragéo e
na aplicagado dos textos legais, dentre eles: (a) a sustentabilidade tanto econémica
quanto social e ambiental; (b) a ordenagao territorial; e, por fim, (c) eficiéncia na

ocupacao de areas, juntamente com o uso do solo de forma eficiente.

A Medida Provisoria 759/2016, a qual foi convertida na Lei13.465/2017, previa
além dos principios ja apontados, o principio da eficiéncia energética e complexidade
funcional e o principio da competitividade. Segundo Paola de Castro, os dois
principios acima referenciados foram retirados do texto da Lei 13.465/2017 devido a
fortes criticas de membros da comunidade juridica e urbanistas, pois os referidos
principios referenciavam o direcionamento para o conteudo mercantilistas e
destacavam mais aspectos econdmicos que urbanisticos, ambientais ou humanistas

propriamente ditos. 15

Quanto ao principio da sustentabilidade, este também ja era previsto no
Estatuto da Cidade como diretriz geral relacionada a fungao social da cidade e da

propriedade urbana (art. 2°, 1).155

53 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 144.

154 Ibidem, p. 51.

55 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragoes;
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O direito a cidades sustentaveis, destinado aos seus habitantes, decorre do
Piso Vital Minimo de acordo com o que estabelece o artigo 6° da Constituicdo Federal,
0s quais sao decorrentes dos seguintes direitos: i) do direito a moradia; ii) do direito a
terra urbana; iii) do direito ao saneamento basico; iv) do direito a infraestrutura urbana;
v) do direito a educagéao; vi) do direito ao transporte; vii) do direito aos servigos
publicos; viii) do direito a saude; (ix) direito ao trabalho; (x) direito ao lazer; (ix) direito

a seguranga.’s®

Cidades sustentaveis devem ser compreendidas como aquelas que ofertam
oportunidade e condi¢gdes equitativas aos seus moradores para viverem,
independente da classe social, com dignidade. Ou seja, é aquela que é capaz de
oferecer uma vida melhor, com paz, felicidade, harmonia e solidariedade para os

habitantes. %’

Portanto, cidade sustentavel é aquela em que as pessoas que nela habitam
podem usufruir das funcdes socioambientais de uma cidade, a qual, de acordo com a
Carta de Atenas de 1933, seriam: circular, divertir e trabalhar. E o direito de usufruir
de um espacgo capaz de proporcionar de forma verdadeira o direito ao trabalho, a
educacao, a instrucao, a saude, a habitacdo, ao lazer, ao meio ambiente equilibrado

e o direito a vida.'%8

Perceba que a Lei 13.465/2017, ao estabelecer o principio da sustentabilidade
social, econbmica e ambiental, ratifica o seu comprometimento com a regularizagéo
de forma total e plena, podendo, assim, proporcionar ndo apenas a titulacao dominical

do imdvel, mas também a melhoria da condigao de vida dos seus habitantes.

Conforme mencionado, outro principio que a Lei 13.465/2017 traz € o principio
da ordenacao territorial, o qual também esta previsto Estatuto da Cidade (art. 2°, VI).
O principio da ordenacao territorial tem como objetivo evitar a utilizagdo de forma

inadequada dos bens imdveis urbanos, de evitar o parcelamento do solo, de evitar o

1% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012. pp. 90-131.

157 SAULE JUNIOR, Nelson. O Direito Urbanistico. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007.
p. 28.

158 SANTOS, Kleidson Nascimento dos. O Direito Urbanistico e o Direito a Cidade: Distingbes e
Convergéncias entre o Urbanismo e o Direito. In: LIBORIO, Daniela Campos (Coord.). Direito
Urbanistico. Belo Horizonte: Férum Editora, 2020. p. 175.
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uso do solo de forma inconveniente, de evitar as edificagdes inadequadas em relacéo
a infraestrutura urbana, de evitar a instalacido de empreendimentos sem
planejamento, de evitar a retengdo especulativa imobiliaria que possam aumentar o
trafego de automoéveis e pessoas, de evitar a degradagcédo ambiental e a poluicéo e

evitar a exposigéo da populagdo a risco de desastres.'®°

Como se pode perceber, o principio da ordenacéo territorial esta relacionado
ao dever de planejamento do desenvolvimento das cidades que, normalmente, se
apoia no plano diretor ou em leis municipais de ocupac¢ao de solo para consecugao

dos objetivos urbanisticos conforme preceitua o artigo 39.

Esse é o entendimento de José Afonso da Silva sobre ordenacao territorial:

A ordenacdo do solo caracteriza-se como um conjunto de medidas
destinadas a realizar o conteudo do plano urbanistico. Consiste
fundamentalmente, pois, na sistematizacdo do solo municipal e
“implica uma série de medidas, quer voluntarias, quer impostas pela
lei, destinadas a consecucao de determinados objetivos urbanisticos,
por meio das quais se modificam ou alteram certas relagdes dominiais
sobre os terrenos ou se configuram, de modo diverso, as propriedades
imoveis, do ponto de vista econdmico ou juridico, para os efeitos de
sua edificacdo.®°

Com efeito, o terceiro principio previsto na Lei 13.465/2017 tem previsao
constitucional no artigo 37, que é o principio da eficiéncia: “Art. 37. A administragéao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Trazendo o principio da eficiéncia para o campo do urbanismo, ele também
esta previsto na Constituigdo Federal como um principio implicito (artigo 182 § 4°)
quando concede a faculdade de o poder publico municipal, mediante lei especifica,
exigir nos termos da Lei Federal que os imdveis subutilizados ou n&o utilizados

promovam o adequado aproveitamento, sob pena de sofrer sang¢des. O que se busca

59 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 50.

160 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. p.
177.
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aqui é coibir o solo urbano nao edificado, com objetivo de promover o seu adequado

aperfeicoamento urbanistico. ¢

O principio da eficiéncia na ocupacgao de solo deve ser unificado ao uso do solo
de maneira funcional. Dessa forma, o Poder Publico tem o dever de observar que, ao
implementar a regularizagéo, deve integrar o nucleo a malha urbana, gerando, assim
reponsabilidade de provisdo de servicos publicos. Nessa linha de raciocinio, Victor
Carvalho Pinto sustenta que nem sempre a regularizagdo se mostrara
economicamente eficiente e sustentavel, em especial, como por exemplo, em uma

area rural com baixa densidade populacional:

Ao regularizar um assentamento, o poder publico o integra ao tecido
urbano e assume responsabilidade pela provisdo dos servicos
publicos tipicamente urbanos. Ocorre que esses servicos somente se
mostram economicamente sustentaveis quando existe uma densidade
populacional minima. A eficiéncia na ocupacado do solo consiste,
precisamente, na garantia dessa densidade populacional, na auséncia
da qual se torna inviavel a extensdo de redes de infraestrutura e o
deslocamento de pessoas até os equipamentos de saude, educacéo,
lazer, etc. Se determinado assentamento ndo apresenta densidade
suficiente para viabilizar essa provisao de servigos, ele ndo deve ser
regularizado, pois isso resultaria em uma ocupagéo ineficiente do solo,
que acabaria por onerar todos os contribuintes e os usuarios de
servigos publicos com impostos e tarifas mais elevados, necessarias
para manter servicos em areas de baixa densidade.'®?

Além dos trés principios relacionados acima, a Lei 13.465/2017 traz doze

objetivos da Regularizagdo fundiaria urbana,'®® dos quais alguns desses objetivos

161 Constituigdo Federal, art. 182, § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

lll - desapropriagcdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissédo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os juros legais.

62 PINTO, Victor Carvalho. Regularizagdo de Assentamentos Urbanos em Zona Rural: o Principio da
Eficiéncia na Ocupagéo do Solo como Critério de Conveniéncia e Oportunidade. In: LEITE, Luis Felipe
Tegon Cerqueia; MENCIO, Mariana (Coord.). Regularizagdo Fundiaria Urbana. Sdo Paulo: Letras
Juridicas, 2019. pp. 161-162.

163 | ei 13.465/2017, Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios: | - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestagao de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as
condi¢des urbanisticas e ambientais em relagdo a situagdo de ocupagéo informal anterior; Il - criar
unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos
reais em favor dos seus ocupantes; Il - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacao de baixa
renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais
regularizados; IV - promover a integragao social e a geragdo de emprego e renda; V - estimular a
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coincidem com os cinco principios da Lei 11.997/2009. Paola de Castro traz um
quadro comparativo em que define os objetivos trazidos pela Lei 13.465/2017 em

similitude com os principios elencados na Lei 11.997/2009, vejamos:

Principios — Lei 11.977/2000 (art. 48) | Objetivos — Lei 13.465/2017 (art. 10) |

| — ampliacéo do acesso a terra [Il — ampliar o acesso a terra urbanizada

pela populacéo de baixa renda, de modo

urbanizada pela populacdo de baixa . .
a priorizar a permanéncia dos ocupantes

renda, com prioridade para sua .. ; , )
nos préprios nucleos urbanos informais

permanéncia na area  ocupada, ) ,
regularizados; combinado com | -

assegurados o nivel adequado de | . ) , )
identificar os nucleos urbanos informais

habitabilidade e a melhoria das ) .,
que devam ser regularizados, organiza-

condigdes de sustentabilidade ~ ,
los e assegurar a prestacao de servigcos

urbanistica, social e ambiental; oo
publicos aos seus ocupantes, de modo a
melhorar as condi¢cdes urbanisticas e
ambientais em relagcdo a situacdo de

ocupacao informal anterior.

Sem correspondente [l — criar unidades imobiliarias

compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas
direitos reais em favor dos seus

ocupantes;

Il — articulagdo com as politicas setoriais | [V — promover a integragdo social e a
de habitacdo, de meio ambiente, de | geragdo de emprego e renda;

saneamento basico e de mobilidade
urbana, nos diferentes niveis de governo

€ com as iniciativas publicas e privadas,

resolucao extrajudicial de conflitos, em refor¢co a consensualidade e a cooperagao entre Estado e
sociedade; VI - garantir o direito social a moradia digna e as condi¢ées de vida adequadas; VIl - garantir
a efetivagdo da fungdo social da propriedade; VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes; IX - concretizar o principio constitucional
da eficiéncia na ocupacao e no uso do solo; X - prevenir e desestimular a formagao de novos nucleos
urbanos informais; Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher; Xll - franquear
participagédo dos interessados nas etapas do processo de regularizagao fundiaria
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voltadas a integracdo social e a geragéo

de emprego e renda;

[Il — participacéo dos interessados em

todas as etapas do processo de

regularizacgao;

Xl — franquear participacéo dos

interessados nas etapas do processo de

regularizacao fundiaria.

IV — estimulo a resolugéo extrajudicial de

conflitos;

V — estimular a resolugéo extrajudicial

de

consensualidade e a cooperagao entre

conflitos, em reforco a

Estado e sociedade;

Sem correspondente

VI — garantir o direito social a moradia

digna e as condicbes de vida
adequadas;

Sem correspondente VIl — garantir a efetivagdo da funcgéo
social da propriedade; VIl

Sem correspondente VIII — ordenar o pleno desenvolvimento

das fungdes sociais da cidade e garantir

o bem-estar de seus habitantes;

Sem correspondente

IX — concretizar o principio

constitucional da eficiéncia na ocupacéao

e no uso do solo;

Sem correspondente

X — prevenir e desestimular a formagéao

de novos nucleos urbanos informais;

V - do

preferencialmente para a mulher.

concessao titulo

Xl -

preferencialmente em nome da mulher;

conceder direitos reais,
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(Fonte: MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagao Fundiaria Urbana e seus
Mecanismos de Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1.
ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 51.)

2.2 MODALIDADES (REURB-S E REURB-E) E INSTRUMENTOS INSTITUIDOS
PELA LEI NO 13.465/2017 PARA SATISFACAO DA REURB

2.2.1 Modalidades de regularizagao fundiaria: Reurb-S e Reurb-E.

A Lei 13.465/2017 manteve duas modalidades de regulariza¢ao fundiaria urbana,
tal qual como era prevista na antiga Lei 11.977/2009: a Regularizagdo de Interesse

Social (Reurb-S) e Regularizagéo de Interesse Especifico (Reurb-E).

A nova Lei trouxe uma alteracao relevante em relagao a Lei 11.977/2009 quanto
aos critérios de classificagdo para uma ou para a outra modalidade de regularizagao.
A lei antiga trazia critérios para se enquadrar na regularizagéo fundiaria de interesse
social (Zeis). Nesse caso, o assentamento irregular deveria ter critérios cumulativos
como: 1) conter, de forma predominante, populagdo de baixa renda; 2) a ocupagéao
deveria ocorrer de forma mansa e pacifica e o imével deveria estar ocupado em pelo
menos 5 anos; 3) o imdvel deveria estar localizado em Zona de interesse Social (Zeis)
Oou em area em que 0s municipios, os estados ou a Uniao tenha declarado de interesse
para implementacao de projeto de regularizagao fundiaria de interesse social ( art. 47,
V||). 164165

Por outro lado, a Lei 13.465/2017 prevé a regularizagao fundiaria urbana em duas

modalidades no art.13: | - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagao

164 Lei 11.977/20009, art. 47 (...) VIl — regularizagéo fundiaria de interesse social: regularizagéo fundiaria
de assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por populacdo de baixa renda, nos
casos: (Revogado pela Medida Proviséria n° 759, de 2016) (Revogado pela Lei n°® 13.465, de 2017)
a) em que tenham sido preenchidos os requisitos para usucapido ou concessao de uso especial para
fins de moradia;  (Revogado pela Medida Provisdria n°® 759, de 2016) (Revogado pela Lei n® 13.465,
de 2017)

a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos, cinco anos; (Redagéo
dada pela Medida Proviséria n°® 514, de 2010)

a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo menos, 5 (cinco) anos;
(Redacédo dada pela Lei n® 12.424, de 2011) (Revogado pela Lei n® 13.465, de 2017)

b) de iméveis situados em ZEIS; ou  (Revogado pela Medida Proviséria n® 759, de 2016) (Revogado
pela Lei n® 13.465, de 2017)

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios declaradas de interesse para
implantagéo de projetos de regularizagéo fundiaria de interesse social;

65 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 58.
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fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populagado de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e
Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por populacdo nédo qualificada na hipotese de

que trata o inciso | deste artigo.

Veja que o critério para diferenciar quando sera implementada a Reurb-S ou
Reub-E sera unico e exclusivamente econémico, ou seja, a predominancia da renda
familiar dos habitantes dos nucleos informais aptos a regularizagao é que determinara

se sera a regularizagao fundiaria de interesse social ou de interesse especifico.

De acordo com o Decreto n. 9.310/2018, para que o nucleo seja enquadrado na
Reub-s (interesse social), a renda familiar dos beneficiarios ndo podera ultrapassar

cinco salarios minimos vigente do pais (art. 6°, paragrafo Gnico)."6®

Dessa forma, n&do ha nenhuma exigéncia de que o imével esteja dentro de uma
determinada localizagdo (Zonas Especiais de Interesse Social — Zeis) como ocorria
na Lei anterior, nem se exige que o imével tenha tamanho especifico. Tampouco se
exige o tempo de ocupagdo de 5 anos para que o imovel se enquadre na
Regularizacado Fundiaria de Interesse Social prevista na pela Lei 13.465/2017, apenas

a verificacao da renda.

Por outro lado, como falado anteriormente, é possivel encontrar niveis de rendas
diferenciados dentro de um mesmo nucleo capazes de justificar quando sera
regularizado pela Reurb-S ou Reub-E. Segundo Paola de Castro, na pratica, essa
regra de diferenciagao de renda traz dificuldade no calculo do custeio, que devera ser
arcado pelo Municipio ou por seus beneficiados a depender do tipo de Reurb. Mas a

autora ressalta que ainda que essa diferenciagao traga dificuldade, € extremamente

66 Art. 6 ° Para a classificagdo da Reurb na modalidade Reurb-S, a composigédo ou a faixa da renda
familiar para definicdo de populagao de baixa renda podera ser estabelecida em ato do Poder Publico
municipal ou distrital, consideradas as peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo.
Paragrafo unico. A renda familiar prevista no caput ndo podera ser superior ao quintuplo do salario
minimo vigente no Pais.
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necessaria para que possa, de fato, beneficiar quem precisa, sem onerar o Poder

Publico de forma indiscriminada.®”

Paola de Castro menciona ainda a possibilidade de transformar um determinado
nucleo anteriormente registrado como Reurb-S para Reurb-E, quando constatado que

o critério da renda nao esta presente:

Importante ressaltar que é possivel realizar o desenquadramento de
parte de um nucleo urbano ja registrado como Reurb-S, quando ainda
pendente a titulacdo de determinadas unidades. Se o Municipio
constatar que tais iméveis ndo sdo ocupados por populagao de baixa
renda, podera requerer a conversao dessas unidades em Reurb-E.
Neste caso, dos beneficiarios serao cobrados os custos proporcionais
de registro da Reurb e de implantagéo da infraestrutura, bem como os
emolumentos integrais para o registro da respectiva titulagdo dos
ocupantes de média e alta renda. Essa situacdo pode ocorrer, por
exemplo, quando o Municipio perceber que aqueles ocupantes sao
titulares de outros imoéveis, denotando capacidade financeira para
suportar os custos da regularizagéo fundiaria.'®

Vale ressaltar o que prevé o artigo 33, |, da Lei n° 13.465/2017, e o artigo 26, §
1°, 1, Decreto n° 9.310/2018 quanto aos beneficios dos imdveis que se enquadrarem
na Reurb-S, e, consequentemente, com a responsabilidade e com o 6nus para a
Administragdo Publica municipal, a qual devera arcar com: i) o custeio do projeto de
regularizacédo e a sua elaboragdo, inclusive com seus respectivos memoriais e
plantas; ii) o projeto urbanistico; iii) a implantagcdo de infraestrutura dita como
essencial, quando necessaria, como por exemplo: agua potavel, energia elétrica,
esgoto e drenagem; iv) implantagdo de medidas de adequagéo da acessibilidade e
mobilidade; e, finalmente, v) implantacdo de equipamentos publicos necessarios na

regiao; estudo técnico para analise de situagao de risco e ambientais.

Além do mencionado acima, os beneficiarios da Reurb-S terdo direito sobre a
unidade imobiliaria, o primeiro registro de aquisi¢ao de direitos reais, além da primeira
averbacdo da construcdo da edificagcdo, independentemente de comprovacao de
pagamento de tributos, inclusive, sendo vedada qualquer exigéncia por parte do

Oficial de Registro Imoveis nesse sentido, além de isengdo de pagamento de custas

67 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagado de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 58.

168 Ibidem, p. 58.
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e emolumentos decorrentes dos atos registrais relacionados a regularizagao,
certidées e averbagdes pertinentes (art. 13, § 1° e § 2°, Lei n® 13.465/2017).1%°

Veja que a classificagdo do tipo de Regularizagao, se Reurb-S ou Reurb-E visa
a identificar quem serdo os responsaveis pela implementacdo das infraestruturas
essenciais, além do oferecimento do direito a iseng¢ao das custas e dos emolumentos
registrais em beneficio daqueles que forem conferido o dominio das unidades
imobiliarias regularizadas. (art. 13, § 5°, Lei 13.465/2017)."7°

Assim, a classificacdo da modalidade de Reurb deve ser pautada no ato
administrativo em respeito a estrita legalidade, com a finalidade de proteger o direito
a moradia para as pessoas de baixa renda, sob pena de incorrer, o agente publico, na

pratica de sangbes administrativas, de improbidade e criminal.'”"

2.2.2 Legitimagao e Legitimados na Regularizagdo Fundiaria

A legitimacao fundiaria trazido pela Lei 13.465/2017 ( Reurb-S e Reurb-E) € um
mecanismo de reconhecimento da aquisi¢édo originaria do direito real de propriedade,

por meio da qual, o poder publico concede um titulo a determinado ocupante sobre

69 | ei n° 13.465/2017, art. 13, § 1° e § 2°: § 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros,
0s seguintes atos registrais relacionados a Reurb-S:

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

Il - o registro da legitimagao fundiaria;

Il - o registro do titulo de legitimagao de posse e a sua conversao em titulo de propriedade;

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

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

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

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

VIII - o fornecimento de certiddes de registro para os atos previstos neste artigo.

§ 2° Os atos de que trata este artigo independem da comprovagado do pagamento de tributos ou
penalidades tributarias, sendo vedado ao oficial de registro de imdveis exigir sua comprovagao.

§ 3° O disposto nos §§ 1° e 2° deste artigo aplica-se também a Reurb-S que tenha por objeto conjuntos
habitacionais ou condominios de interesse social construidos pelo poder publico, diretamente ou por
meio da administragéo publica indireta, que ja se encontrem implantados em 22 de dezembro de 2016.
170 | ei 13.465/2017, art. 13, § 5°: § 5° A classificagdo do interesse visa exclusivamente a identificagao
dos responsaveis pela implantagdo ou adequagédo das obras de infraestrutura essencial e ao
reconhecimento do direito a gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em favor
daqueles a quem for atribuido o dominio das unidades imobiliarias regularizadas.

7" MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 61.
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parcela do solo, reconhecendo, portanto, a aquisi¢do da propriedade plena e originaria

de imdveis publicos ou privados.

A intencdo do legislador ao criar a legitimacdo fundiaria esta prevista na
exposicao dos motivos da Medida proviséria 759/2016, a qual foi convertida na Lei

13.465/2017. Vale a analise de alguns dos dispositivos para melhor compreensao:

101. Por meio da legitimagdo fundiaria, substitui-se, para melhor
otimizacdo da REURB, o processo tradicional de regularizagao
fundiaria, titulo a titulo, para cada uma das unidades imobiliarias
regularizadas, pelo reconhecimento global da aquisigdo originaria de
propriedade, pelos beneficiarios da REURB, a partir de cadastro
aprovado pelo Poder Publico, constante em Certiddo de
Regularizagao Fundiaria, expedida pelo Municipio processante, a qual
€ registrado em Registro de Imodveis, por ato registral Unico,
juntamente com o Projeto de Regularizagao Fundiaria aprovado.

A Reurb é definida como um dos mecanismos de reconhecimento da aquisi¢ao
originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria prevista na Lei
13.465/2017 (art. 11, VII, da Lei 13.465/2017)'"2, que confere aos ocupantes que
preencherem os requisitos exigidos na Lei a unidade imobilidria com destinagéo livre
de qualquer Onus, direitos reais, gravames ou qualquer inscrigdo anteriormente

gravada em sua matricula. (art. 23, § 2°)'73,

Com efeito, além de imodveis residenciais, a legitimacédo fundiaria podera ser
concedida para imével urbano comercial, desde que reconhecido pelo Poder Publico
o interesse publico da sua ocupagéao (art. 23, § 1° Ill). Nessa esteira, também é

interessante verificar a exposigao de motivos da Medida Provisoria 759/2016:

103. Referido instrumento serve tanto aos propdsitos de garantia do
direito real de moradia, bem como de garantia dos fins sociais das
cidades. Eis a raz&o pela qual sdo objeto de regularizagao fundiaria,
com os limites da proposta de Medida Provisoria em tela, ndo s6 as
habitagbes, mas também imoveis destinados a outras atividades

72 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

VII - legitimagéo fundiaria: mecanismo de reconhecimento da aquisigdo originaria do direito real de
propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb;

73 Art. 23. A legitimagao fundiaria constitui forma originaria de aquisigéo 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 destinagdo urbana, integrante
de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

§ 2° Por meio da legitimagao fundiaria, em qualquer das modalidades da Reurb, o0 ocupante adquire a
unidade imobiliaria com destinagdo urbana livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos reais,
gravames ou inscricdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando
disserem respeito ao préprio legitimado.
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tipicas de qualquer cidade, a exemplo de atividades profissionais ou
comerciais. Tudo a estimular os mercados locais € a manter os
beneficiarios nos locais originalmente ocupados.

Quanto aos legitimados, estes sdo pessoas ou entes autorizados pela Lei, os
quais estdo todos elencados no artigo 14 da Lei 13.465/2017 e no art. 7° do Decreto
9.310/2018, com capacidade de promover a regularizagdo fundiaria. Sdo os entes
federativos, a Unido, os Estados, os Municipios, o Distrito Federal ou entidades da
administragdo publica indireta, bem como os proprios beneficiarios e interessados

(proprietarios de terrenos ou imoveis, loteadores ou incorporadores).

Os entes legitimados tém como responsabilidade: a) de solicitar a regularizagéo
fundiaria frente ao Municipio e os atos registrais perante o Cartério de Registro de
Iméveis; b) pela promogcdo do andamento regular desses procedimentos
administrativos com o objetivo de obter a certiddo de Regularizagdo fundiaria, o
registro e a titularizacdo aos ocupantes; c) Requerer licengas ambientais perante os
orgaos competentes; Sao, portanto, chamados de entes regularizadores publicos ou

privados, mas sempre agirdo no interesse de um ntcleo urbano.'74

Os legitimados sdo conhecidos como regularizadores publicos ou privados, 0s
quais sempre agirdo no interesse de um nucleo urbano. Eles estardo aptos a
promover, dentre outros, os atos necessarios a regularizagéo fundiaria, como: realizar
estudos referente as ocupacdes das unidades imobiliarias, com o intuito de facilitar os
instrumentos de titularizacao; identificar as matriculas ou as transcricoes de imével a

ser regularizado; requerer as licengas ambientais perante os 6rgdos competentes,

74 Art. 14. Poder&o requerer a Reurb:

| - a Unido, 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, associagcdes de moradores, fundag¢des, organizagbes sociais, organizagdes da
sociedade civil de interesse publico ou outras associagdes civis que tenham por finalidade atividades
nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizagao fundiaria urbana;

Il - os proprietarios de imdveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores;

IV - a Defensoria Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e

V - o Ministério Publico.

§ 1° Os legitimados poderdao promover todos os atos necessarios a regulariza¢ao fundiaria, inclusive
requerer os atos de registro.

§ 2° Nos casos de parcelamento do solo, de conjunto habitacional ou de condominio informal,
empreendidos por particular, a conclusdo da Reurb confere direito de regresso aqueles que suportarem
0s seus custos e obrigagdes contra os responsaveis pela implantagdo dos nucleos urbanos informais.
§ 3° O requerimento de instauragédo da Reurb por proprietarios de terreno, loteadores e incorporadores
que tenham dado causa a formagédo de nucleos urbanos informais, ou 0s seus sucessores, ndo 0s
eximira de responsabilidades administrativa, civil ou criminal.
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cumprir as exigéncias dos municipios, arcar com as custas dos procedimentos e do

registro no caso da Reurb-E, etc.

Vale ressaltar que nas areas de propriedade dos Municipios, tanto publicas ou
privadas, sera do préprio Municipio a competéncia para expedir os titulos de

legitimacao fundiaria, seja de forma coletiva, seja por meio individual.

Ja nos imdveis publicos de titularidade da pela Unido, ela mesma podera emitir
os titulos de legitimagao fundiaria com a finalidade de regularizagcéo fundiaria, ou
proceder a doagéo do imovel ao Municipio, nos termos da Lei 11.952, de 25 de junho
de 2009, com redagao alterada pela Lei 13.465/2017 (art. 23, § 4°, e art. 24, da Lei
13.465/2017).

Quanto aos imoveis publicos do Estado, ou de outros entes publicos da
Administracdo Publica Indireta, o reconhecimento do direito de propriedade aos
ocupantes da area informal urbana sera feito préprio estado ou em conjunto com o
Municipio. (art. 23, § 4°).175

Pois bem, apds as consideragdes iniciais sobre legitimagédo e os legitimados,
cabe trazer o entendimento doutrinario para entenderemos de fato qual a natureza

juridica da regularizagao fundiaria.

Para alguns autores, a legitimacéao fundiaria constitui uma forma nao respaldada
pela Constituicdo Federal de extingdo de vinculos subjetivos de propriedade, ou seja,
€ um mecanismo apto a conceder a titulagdo aos ocupantes das areas objeto da

regularizagéo fundiaria sem respaldo constitucional.’”®

175 § 4° Na Reurb-S de imdveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e as
suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de
propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimagao fundiaria.
76 Nesse sentido, podem-se citar os entendimentos de: MASSONETTO, Luis Fernando. Aspectos
criticos da Lei 13.465/2017: A Legitimagao Fundiaria como Mecanismo de Aquisicdo Originaria da
Propriedade Urbana e a Desconstru¢do das Competéncias Federativas da Politica Urbana
Constitucional. In: KUMPEL, Vitor Frederico, BORGARELLI, Bruno de Avila; MARCHI, Eduardo C.
Silveira (Coord.). Regularizagao Fundiaria Urbana: Estudos sobre a Lei no 13.465/2017. Sao Paulo:
Editora YK, 2019. p. 83.
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Ja para outros autores, a legitimacéao fundiaria, enquanto instrumento da Reurb,
constitui-se direito real, ou seja, € uma nova forma de aquisigdo originaria da

propriedade.'””

Para Paola de Castro, a legitimagao fundiaria parece de fato ser uma nova forma
e aquisig¢ao do direito real da propriedade. Todavia, ressalta que no Brasil adota-se
numerus clausus em matéria de direitos reais, ou seja, o rol dos direitos reais esta

tipificado de forma taxativa no artigo 1.225 do Cadigo civil de 2002. 78

Como explica Francisco Loureiro, a taxatividade restaria atendida no art.1.225,
inciso | (Direito de propriedade), porém a tipicidade, que delimita o conteudo de cada
tipo de direito real, estaria presente na Lei 13.465/2017, a qual estabelece requisitos
para a concessao do direito real de propriedade de forma plena e de carater

originario). 17

Outro ponto que merece destaque € o questionamento da constitucionalidade na

legitimacgao fundiaria para iméveis publicos e particulares.

Para alguns autores'®, quanto a legitimagéo fundiaria de iméveis privados, o
novo diploma constitui violagdo ao direito de propriedade, resguardado pela carta
Magna, art. 5°, inciso XXII, e art. 170, I, da Constituicdo Federal, com a similitude de
um “confisco”. Nesse sentido, Nelson Rosenvald:

Outrossim, ao versar sobre a aquisi¢ao originaria de bens particulares

na Reurb-S, n&o se encontra mengao na lei ao direito de indenizagéo
por parte dos proprietarios que perderao a sua titularidade originaria,

77 Nesse sentido, podem-se citar: KHURI, Naila de Rezende. O novo instituto da legitimagao fundiaria
na regularizagao fundiaria urbana: primeiras reflexdes sobre a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. In:
DEL GUERCIO NETO, Arthur; DEL GUERCIO, Lucas Barelli (Coord.). Regularizagdo Fundiaria
Urbana e seus Mecanismos de Titulagdo dos Ocupantes: Lei n°13.465/2016. Sao Paulo: YK Editora,
2017. pp. 298-299.

78 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 201.

79 LOUREIRO, Francisco Eduardo Loureio. Cédigo Civil Comentado. Sao Paulo: Editora Manole,
2019. p. 1153.

80 Nesse sentido, ver: MASSONETTO, Luis Fernando. Aspectos criticos da Lei 13.465/2017: A
Legitimagdo Fundiaria como Mecanismo de Aquisicdo Originaria da Propriedade Urbana e a
Desconstrugao das Competéncias Federativas da Politica Urbana Constitucional. In: KUMPEL, Vitor
Frederico; BORGARELLI, Bruno de Avila; MARCHI, Eduardo C. Silveira (Coord.). Regularizagio
Fundiaria Urbana: Estudos sobre a Lei no 13.465/2017. Sdo Paulo: Editora YK, 2019. p. 89. E também:
CAMBLER, Everaldo Augusto. Legitimac&o Fundiaria e Legitimacao de Posse. In: CAMBLER, Everaldo
Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (Coord.). Estatuto Fundiario Brasileiro:
Comentarios a Lei 13.465/17. Sao Paulo: Editora IASP, 2018. pp. 185-186.
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0 que presume um aparente “confisco” - que nao coincide com as
justificadas hipéteses constitucionais de desapropriacdo-sancgéo pelo
cultivo de psicotrépicos ou recurso ao trabalho escravo. Cria-se uma
fuga da usucapido pela via obliqua, eximindo-se dos requisitos do

lapso temporal e do “animus domini”.'®!

Todavia, o mesmo autor reconhece que é importante a utilizagdo da legitimagéao

fundiaria como mecanismos de regularizagao fundiaria:

Por outro lado, o legislador concebe a titulagdo como mecanismo
capaz nao apenas de resgatar para a legalidade urbana os
possuidores e detentores de iméveis urbanos e rurais, como também
de incrementar o mercado imobiliario e viabilizar a livre iniciativa de
milhares de futuros empreendedores, na medida em que o registro da
propriedade confere ao seu titular um ativo circulavel habil a
proporcionar empréstimos a juros baixos, posto garantidos por
hipotecas e propriedades fiduciarias. Nessa senda, Hernando de Soto
assume com precisao que “o que falta aos pobres sdo sistemas
legalmente integrados de propriedade que possam converter seus
trabalhos e poupancas em capital”’. Realmente, conceder titulagdo em
prol de uma massa de excluidos significa liquidar o “apartheid”,
converter apatridas em cidadaos e transformar capital morto (posse
irregular) em capital vivo (ativos). Nado negamos a existéncia de
objetivos de interesse geral com a edigéo da Lei n. 13.465/17."82

Em relagcdo a legitimagdo fundiaria de imoveis publicos, existem alguns
doutrinadores que defendem a inconstitucionalidade do dispositivo legal, pois para
eles, a regularizagao fundiaria, a qual também gera a aquisigdo originaria, seria na
verdade, o mesmo instituto da usucapiao prevista no artigo 183, § 3°, da Constituicéo

Federal, o qual ndo pode ser aplicado a iméveis publicos.

Todavia, Paola de Casto discorda da equiparagdo defendida por alguns
doutrinadores, pois para ela da legitimagdo fundiaria regulamentada pela Lei
13.465/2017 e a aquisicdo da propriedade por usucapiao sao institutos distintos. Isso
porque a usucapido ocorre pelo decurso do tempo de posse de forma qualificada e
continua, desde que satisfeitos os requisitos legais e somente podera ser declarada
por decisao judicial propria ou por ato extrajudicial. Ja legitimacao fundiaria € um ato
do Poder Publico, o qual confere ao ocupante de um imdvel urbano a regularizagéo

fundiaria, tendo como requisito temporal apenas que esteja integrado ao nucleo

81 ROSENVALD, Nelson. A Legitimacédo Fundiaria: Uma polémica Inovagao. Belo Horizonte, 2017.
Disponivel em: https://www.nelsonrosenvald.info/single- post/2017/12/20/A-Legitimacao-fundiaria-—-
uma-polémica-inovagao. Acesso em: 12.12.2021.

182 Ibidem.
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consolidado até dia 22/12/2016, ou seja, decorre de um direito adquirido, ja usucapiao

este decorre dos requisitos legais. '3

Naila de Rezende Khuri dispde em seu texto que a funcéo social da propriedade

se aplica também aos imodveis titulados pelo Poder Publico:

Aparentemente, a medida reforca o entendimento que a funcgao social
da propriedade nao se aplica apenas para a propriedade privada. O
bem pode ser até formalmente publico, mas materialmente nao é
porque desprovido de fungao social. O Estado nada fez, e deixou que
a ocupacao consolidasse no imoével. E, como vimos, todos tém direito
de ter direitos, o que torna cabivel que o titular do direito subjetivo a
moradia a invoque contra o Estado. '

Sobre o tema a fungédo social, Nelson Resenvald assevera que:

Nao ha mais um interesse tao evidente em conceituar a estrutura dos
institutos, mas em direcionar 0 seu papel e missdo perante a
coletividade, na incessante busca pela solidariedade e pelo bem
comum. Enfim, a fungéo social se dirige ndo s6 a propriedade, aos
contratos e a familia, mas a reconstru¢ao de qualquer direito subjetivo,
incluindo-se ai a posse, como fato social, de enorme repercussao para
a edificacdo da cidadania e das necessidades basicas do ser
humano.'®®

Com efeito, ndo parece razoavel supor, que na atualidade, prevaleca o
entendimento de superioridade do interesse publico em relacdo ao interesse privado

guando os bens publicos ndo sao direcionados a servir € prover o bem comum.

Segundo Paola de Casto, a regularizagao fundiaria € um sistema de um ambiente

de excegdo que tem como objetivo um bem juridico maior, que é o direito a moradia

83 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 204.

84 KHURI, Naila de Rezende. O novo instituto da legitimagéo fundiaria na regularizagéo fundiaria
urbana. Primeiras reflexdes sobre a Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. In: DEL GUERCIO NETO,
Arthur; DEL GUERCIO, Lucas Barelli (Coord.). Regularizagio Fundiaria Urbana e seus Mecanismos
de Titulagao dos Ocupantes: Lei n°13.465/2016. Sdo Paulo: YK Editora, 2017. p. 305.

85 ROSENVALD, Nelson. Aquisigéo e Perda da Posse de Bens Imoveis: Estado Da Arte. In: AZEVEDO,
Fabio Oliveira; MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito Imobiliario: Escritos em Homenagem ao
Professor Ricardo Pereira Lira. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 273.
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de forma digna a uma parte da populagéo que foi excluida pelo sistema formal da

propriedade. 186

Pode-se dizer que a regularizagédo fundiaria € o processo que inclui medidas
juridicas ambientas, urbanisticas e sociais, com objetivo de integrar assentamentos
irregulares no contexto legal das cidades. Assim, o que se pretende com a
regularizacdo fundiaria trazida pela Lei 13.465/2017 n&o é apenas conferir aos
possuidores a propriedade dos imdveis por meio da titularidade formal do registro
publico ou da regularizagao pela via administrativa, mas ir além. Ou seja, o objetivo é
integrar os ocupantes em areas informais a cidade real e ja consolidada, por meio de
projetos e licenciamentos ambientais e urbanisticos que adequem a garantia da

moradia a uma vida digna.

Com efeito, para que ocorra o processo de regularizacdo de acordo com a Lei
13.465/2017 sao necessarias providéncias anteriores, concomitantes e posteriores,
em uma clara preocupacao com a qualidade de vida das pessoas, tanto de forma

individual aos ocupantes, quanto de toda a coletividade.

Assim, para que a regularizacdo fundiaria ocorra é necessario a urbanizagéo da
area por meio de obras de infraestrutura (saneamento, arruamento e drenagem); que
o imével esteja enquadrado em local com padrdes urbanisticos (planejamento urbano
local, nomeacéo de logradouros, legislagao propria de uso e de ocupagao do solo); o
oferecimento da melhoria da habitacdo e das questdes socioambientais por meio dos
servigos publicos locais como: a saude, o trabalho, a renda e a educagéo; a garantia
da sustentabilidade; a promog¢éo do dialogo urbano de forma continua (participagéo
efetiva dos cidaddos) com o objetivo de que os préprios ocupantes valorize e cuida

dos espagos publicos; além de integrar a moradia a cidade.

Como vimos, a nova legislacdo transcende os direitos juridicos quanto a
titularizagdo, mais que isto, trata-se de instituir medidas urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorporagcao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento

territorial urbano.

86 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagao de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 205.
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A lei ndo trata da regularizagdo como forma de efetivar a moradia como unico
elemento, mas como parte integrante, isto €, a moradia com acesso as condigdes de
vida de forma adequada; a promogéao de integragéo social e a geragao de emprego e
de renda; a garantia da efetivagdo da fungéo social da propriedade, a moradia de

forma digna.

Dessa forma, para a implementagao da regularizagéo fundiaria, capaz de atender
a moradia de forma digna conforme instituiu a legislagao, sera necessario mais que a
Lei pura e simples, é imprescindivel, dentre outras questdes, a construcao de politicas
publicas, de dedicacdo orgamentaria para a efetivagdo dos programas de
regularizacéo e da integragdo e a participacdo e cooperagédo entre o Estado e a

sociedade.



3. UMA ANALISE DAS DISCUSSOES A RESPEITO DA LEI 13.465/2017 E O
DIREITO A MORADIA PERANTE O STF (ADI 5.787, ADI 5.771, e ADI 5.883)

Antes de adentrar nas analises dos debates destacados nas A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade, objeto deste capitulo, necessario alguns esclarecimentos a
respeito do carater econdmico e politico da Lei 13.465 de 2017. Assim, faz-se
necessario um apanhado histérico a respeito da formulacédo da Lei. O tépico que se
inicia, portanto, busca elucidar os processos politicos que resultaram no texto
estudado. Tais processos foram permeados de criticas por diversos setores da
sociedade, além de passar por suspensoes e retornos a etapas anteriores devido as
graves acusagdes de inconstitucionalidade e desrespeito ao que deveria ser o cerne

do projeto de lei: 0 acesso igualitario a moradia segura no Brasil.

A Medida Proviséria (MP) 759 foi editada em 22 de dezembro de 2016, a qual foi
convertida em lei, passando-se a ser considerado o segundo grande marco legal que
trata sobre a Reurb no Brasil. Em linhas gerais, a seguir, serdo reconstruidos os
debates em torno da Lei, bem como a analise dos aspectos mais relevantes a sua

tramitacao.

Todavia, o advento das novas regras instituidas pelo novo diploma legal contou

com uma enorme resisténcia de alguns setores publicos'®, sindicatos'®, movimentos

187 Entre as entidades publicas: Ouvidora-geral da Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo; Ntcleo
de Terras e Habitagdo da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro; Nucleo de Defesa Agraria
e Moradia da Defensoria Publica do Estado do Rio Grande do Sul; Nucleo de Defesa Agraria e Moradia
da Defensoria Publica do Estado do Espirito Santo; Nucleo de Defesa Agraria e Moradia / Defensoria
Publica do Espirito Santo; Nucleo Especializado de Habitagdo e Urbanismo da Defensoria Publica do
Estado de Sdo Paulo; Nucleo de Prevengdo, Mediagcdo e Regularizacdo Fundiaria da Defensoria
Publica do Estado da Bahia; Nucleo de Direitos Humanos e Tutela Coletiva da Defensoria Publica do
Estado do Piaui; Conselho Federal de Servigo Social; e 12 Defensoria Publica Especializada em
Atendimento Fundiario do Estado do Amazonas.

188 Sindicato dos Quimicos de Sao Paulo; Sindicato dos Arquitetos do Estado de Sao Paulo; Federagao
Nacional dos Arquitetos e Urbanistas; Federagédo Interestadual dos Sindicatos de Engenharia;
Federagdo Nacional das Associagcdes de Empregados da Caixa Econdmica; Confederagado Nacional
dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil; e Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares.
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sociais e grupos universitarios'®, os quais apontaram diversas inconstitucionalidades

e um suposto retrocesso. '®

O Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios emitiu parecer contrario
a Medida Provisoria com o argumento de que: 1) ndo havia requisito de urgéncia para
a edicdo da medida; 2) seria benéfica as pessoas que infringiram a Lei 11.977 de
2009, pois permite-se a Reurb em areas informais ja consolidadas até 23/12/13; 3) a

extensao de beneficios seriam aplicaveis apenas para as pessoas de baixa renda

189 Entre os quais: Centro de Trabalhos para o Ambiente Habitado; Uni&o Nacional por Moradia Popular
Unificagédo das Lutas de Cortigos e Moradia de Sdo Paulo; Unido de Mulheres de Sao Paulo; Unido dos
Movimentos de Moradia de S&o Paulo; Unidao Municipal de Entidades Comunitarias de Campinas; Unido
das Lutas de Cortico e Moradia; Terra de Direitos; Rede Nacional de Advogadas e Advogados
Populares do Rio Grande do Sul; Repdrter Brasil; Rede Nacional de Advogadas e Advogados Populares
de S&o Paulo; Rede Observatério das Metropoles; Rede Interagao; Instituto de Estudos, Formagéo e
Assessoria em Politicas Sociais; Peabiru Trabalhos Comunitarios e Ambientais; Ocupacgao Vila Soma;
Movimento das Trabalhadoras e Trabalhadores por Direitos; Movimento dos Trabalhadores Sem Terra;
Movimento dos Pequenos Agricultores; Movimento Chega de Demolir Porto Alegre; Movimento
Organizado dos Trabalhadores Urbanos; Movimento Nacional de Luta pela Moradia; Movimento de
Lutas nos Bairros, Vilas e Favelas; Movimento de Defesa dos Favelados da Regido Episcopal Belém;
Movimento de Cultura Popular; Laboratério de Estudos da Habitagcdo da Universidade Federal do
Ceara; Laboratério de Habitagao e Assentamentos Humanos; Laboratério do Espago Publico e Direito
a Cidade; Instituto Socioambiental; Instituto Velho Chico de Defesa do Meio Ambiente e Direitos
Transindividuais; Integra Urbano; Iniciativa Internacional da Carta da Terra; Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico; Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econémicas; Instituto de Arquitetos do Brasil -
Departamento da Bahia; Grupo de Pesquisa “‘Lugar Comum” da Faculdade de Arquitetura da
Universidade Federal da Bahia; Grupo de Pesquisa “Geografar’ do Programa de Pés-Graduagao em
Geografia da Universidade Federal da Bahia; Cooperativa de Trabalho de Consultores e Assessores a
Gestdo Socioambiental; Fundagédo Centro de Defesa de Direitos Humanos Bento Rubido; Frente de
Luta por Moradia de Fortaleza/CE; Frente de Luta por Moradia de Sdo Paulo; Féorum Sul de Reforma
Urbana; Férum Municipal de Defesa dos Direitos Humanos de Campinas; Férum Nordeste de Reforma
Urbana; Féorum Nacional de Reforma Urbana; Federagdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil; Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional; Férum Urbano da
Amazonia Ocidental; Fabrica Ocupada Flaskd; Escritério Modelo da Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo; Direitos Urbanos; Democracia Corinthiana; Coordenagao Estadual das Promotoras
Legais Populares do Estado de Sao Paulo; Coordenagédo Nacional de Articulagdo das Comunidades
Negras Rurais Quilombolas; Confederagao Nacional de Associagdes de Moradores; Coletivo A Cidade
Que Queremos de Porto Alegre; Conselho Nacional das Populagbées Extrativistas; Central de
Movimentos Populares de Sdo Paulo; Central de Movimentos Populares; Centro Popular de Direitos
Humanos; Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos; Centro Dom Helder Camara de Estudos e Agéo
Social; Sociedade Civil do Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente de
Pernambuco; Cearah Periferia; Centro de Estudos e Agao Social; Centro de Direitos Econémicos e
Sociais; Casa da Mulher do Nordeste; Caritas Brasil; Centro de Assessoria a Autogestao Popular; Brasil
Habitat - projeto e implantagéo para o desenvolvimento do ambiente habitacional e urbano; Associagao
dos Movimentos de Moradia da Regiao Sudeste Sao Paulo; Associagdo de Moradores e Trabalhadores
da Vila Primeiro de Outubro e Adjacéncias - Guaianazes; Associagdo de Apoio ao Adolescente e a
Familia “Mundo Novo”; Ambiente Arquitetura; Associagcao dos Gedgrafos Brasileiros; Actionaid Brasil;
Cidadania e Direitos e Humanos; e Associacéo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo.

90 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. Pardmetros para Aplicagdo do Processo de Regularizagio
Fundiaria no Regime da Lei 13.465 de 2017: Analise a luz do caso do Setor Tradicional de Planaltina.
2019. 427 f. Trabalho de conclusdo de curso (Doutorado em Direito). Centro Universitario de Brasilia —
UniCEUB, Brasilia, 2019.
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(Reurb-S); 4) além do retrocesso em relagdo as questdes da protecdo ao meio
ambiente frente a falta de regulamentagcdo de necessidade de licenciamento
ambiental,'®! permitindo-se, inclusive, a regularizagdo de ntcleos informais em areas
de Preservagao Permanentes (APPs) e em areas de risco, com fundamento apenas

em estudos técnicos que aprovam a viabilidade dessas ocupagdes.’®?

Houve também manifestacdo contraria a alteracédo por parte da Associacido de
arquitetos'3, a qual entendeu que os aspectos de mercado prevaleceram frente as
exigéncias urbanisticas, havendo possibilidade da criagcdo do chamado “bairro de
papel”’, pois para a entidade, alguns requisitos foram exigidos apenas para a
populacdo nao carente; disse ainda que existem riscos de precarizagao das moradias
em decorréncia da dispensa de Habite-se em areas de interesse social (Reurb S). A
associacao criticou também a falta de debate com a participacao da sociedade, além
de que nado existia emergéncia capaz de justificar a publicagdo da MP, além da
invasao de algumas competéncias municipais como: a isengao da tributacéo para a

transferéncia de bens imoéveis (ITBI). 19
Para Fernanda Loures de Oliveira, em sua tese de doutorado:

Algumas das criticas apontadas sdo curiosas ao se considerar que
também aplicaveis a legislagdo anterior. Ora, tanto a Lei 11.977 de
2009, quanto a atual Lei 13.465 de 2017 originaram-se de medidas
provisérias posteriormente convertidas; ambas foram editadas no
contexto de crise econdmica e agravamento do défice habitacional; e
nos dois casos houve uma acentuada flexibilizagcdo das regras de
ocupacgao, sendo talvez mais evidente no caso da legislagao de 2009,
que afastou as imposicdes da Lei de Parcelamento do Solo Urbano.
Igualmente, surpreende a alegada facilitacdo de ocupacdes de alto
padréo, tendo em vista que, sob a égide do marco legal anterior, a Lei
12.651 de 2012 ja havia autorizado, cumpridas certas condi¢des, a

97 DISTRITO FEDERAL. Ministério Publico. Nota técnica 1/2017. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://www.mpdft.mp.br/portal/pdf/noticias/abril_2017/Nota_T%C3%A9cnica_MP_759-
016_PROURB.pdf>. Acesso em: 10.12.2021. pp. 2-22.

92 MPDFT. MPDFT é contrario a Medida Proviséria 759/2016. Brasilia, [S.l.], 2017. Disponivel em:
<http://www.mpdft.mp.br/portal/index.php/comunicacao-menu/noticias/noticias- ~ 2017/9196-mpdft-e-
contrario-a-medida-provisoria-759-2016>. Acesso em: 19.12.2021.

193 Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil (CAU/BR); Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB);
Federagdo Nacional dos Arquitetos e Urbanistas (FNA); Associagdo Brasileira dos Escritdrios de
Arquitetura (AsBEA); Associagéo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo (ABEA); Associagéo
Brasileira de Arquitetos Paisagistas (ABAP); Federagcdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e
Urbanismo (FENEA).

194 CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO ESTADO DE GOIAS. Colegiado deve propor
ADIN contra MP 759. Goiania, [S.l.], 2017. Disponivel em: <http://www.caugo.gov.br/ceau-deve-
propor- adin-contra-mp-da-regularizacao-fundiaria/>. Acesso em: 19.12.2021.
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regularizacdo de interesse especifico até mesmo em Areas de
Preservagéo Permanente (APPs)."%

No més de dezembro do ano de 2016, o Poder Executivo publicou a Medida
Proviséria 759 no Diario Oficial da Unido, a qual deveria ser convertida em lei 60 dias
depois da sua edigéo, prorrogaveis uma unica vez, por igual periodo, nos termos que

preceitua o art. 62, §§ 3° e 4°, da Constituicdo Federal.

A Comissao Mista especificamente destinada para tal finalidade apresentou 732
propostas de emendas a MP 759 de 2016. Diante das propostas apresentadas, a
Comisséo Mista responsavel elaborou o Projeto de Lei de Conversdo (PLV) n® 12/
2017, apresentado em 3 de maio, '% e aprovado pelo plenario da Camara dos
Deputados, em 24 de maio de 2016. O projeto foi remetido ao Senado para aprovagao,
que o fez no dia 31 de maio de 2017. Posteriormente, foi submetido a sangao

presidencial. 17

Em 12 de junho de 2017, os Senadores Gleisi Helena Hoffmann (PT/PR), Luiz
Lindbergh Farias Filho (PT/RJ), Humberto Sérgio Costa Lima (PT/PE), Paulo Roberto
Galvao da Rocha (PT/PA), José Barroso Pimentel (PT/CE), Maria de Fatima Bezerra
(PT/RN), Maria Regina Sousa (PT/PI), Paulo Renato Paim (PT/RS), e os Deputados
Federais Afonso Bandeira Florence (PT/BA), Jodo Somariva Daniel (PT/SE) e Luiz
Paulo Teixeira Ferreira (PT/SP) impetraram o Mandado de Seguranga (MS) 34.907
no STF, com pedido de concessdao de liminar requerendo a anulagdo do
encaminhamento do projeto a sancdo presidencial com a alegagdo de que oito
emendas de redagido aprovadas no Senado provocaram “flagrante modificagdo no

mérito da proposigao legislativa, o que torna clarividente a pratica de ato ilegal por

95 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. Pardmetros para Aplicagdo do Processo de Regularizagio
Fundiaria no Regime da Lei 13.465 de 2017: Analise a luz do caso do Setor Tradicional de Planaltina.
2019. 427 f. Trabalho de conclusao de curso (Doutorado em Direito). Centro Universitario de Brasilia
— UniCEUB, Brasilia, 2019.

%  BRASIL. Camara dos Deputados. PLV 12/2017. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/ proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=2134362>. Acesso em:
19.12.2021.

97 BRASIL. Congresso Nacional. Medida Proviséria 759/16. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://ww w.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/127879>. Acesso em:
13.10.2018.
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parte da autoridade coatora”, que deveria ter encaminhado a proposi¢cao a apreciacao

da Céamara dos Deputados.'%

O Mandado de Seguranca foi distribuido a relatoria do Ministro Roberto Barroso
que, em 19 de junho de 2017, apreciou a medida cautelar e entendeu haver
plausibilidade nos fundamentos apresentados. Entendeu o Ministro que o Senado
Federal provocou alteragdes substanciais no PLV n° 12/2017, havendo, portanto,
violagdo do processo legislativo. Assim, de acordo com o Ministro Barroso, havia
subsidios indicativos de inclusdo de paragrafos inexistentes no texto aprovado pela
Camara dos Deputados, como por exemplo, a atribuicao de competéncia a Secretaria
de Patrimbénio da Unido (SPU) para disciplinar “Proposta de Manifestacdo de
Aquisigao” por ocupante de imével pertencentes a Unido regularmente inscrito e

adimplente com suas obrigagdes. '

Com efeito, diante da decisdo do STF, houve entdo a suspensao dos efeitos da
aprovacao do PLV e determinou-se o retorno da proposigao a Camara dos Deputados
para deliberagéo sobre as emendas, no prazo regimental.?®® De volta & Camara, foi
aprovada a redagéo final do projeto em 28 de junho do mesmo ano.?°' Em seguida, a
proposicao foi enviada para sangao presidencial, que manifestou pelo veto parcial.
Todavia, na forma do art. 66, §§ 4° e 5° da Constituicdo Federal, o Congresso

Nacional ndo manteve o veto em certos pontos. 202

%8 FARIAS FILHO, Luiz Lindbergh; HOFFMANN, Gleisi Helena; LIMA, Humberto Sérgio Costa;
ROCHA, Paulo Roberto Galvao da; BEZERRA, Maria de Fatima; SOUSA, Maria Regina; PAIM, Paulo
Renato; PIMENTEL, José Barroso; FLORENCE, Afonso Bandeira; FERREIRA, Luiz Paulo Teixeira;
DANIEL, Joao Somariva. MS 34.907. Brasilia, [S.1], 2017. Disponivel em:
<http://moreirareisadvogados.com.br/pdf/ipeca_1_MS_34907.pdf>. Acesso em: 19.12.2021. p. 10-25.
%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Monocratica. MS 34.907. DIREITO
CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. PROJETO DE LEI DE CONVERSAO DE MEDIDA
PROVISORIA EMENDADO PELO SENADO FEDERAL. RETORNO A CAMARA DOS DEPUTADOS.
DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO. Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em 19.06.2017., DJe em
23.06.2017.

200 Ibidem.

201 BRASIL. Congresso Nacional. Medida Proviséria 759/16. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://ww w.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/127879>. Acesso em:
13.10.2018.

202 Art. 16. As condigdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concesséo de uso somente
serdo liberadas apds a verificagdo de seu cumprimento. §1° O cumprimento do contrato devera ser
comprovado nos autos, por meio de juntada da documentagéo pertinente, nos termos estabelecidos
em regulamento. § 2° Caso a analise de que trata o § 1° n&o seja suficiente para atestar o cumprimento
das condigbes resolutivas, devera ser realizada vistoria. Para mais, ver: PIOVESAN, Eduardo.
Congresso derruba veto sobre financiamento de dividas rurais: outros 7 vetos foram mantidos.
Brasilia: Agéncia Camara Noticias, 2017. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.b
r/camaranoticias/noticias/POLITICA/542096-CONGRESSO-DERRUBA-VETO-SOBRE-
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Depois de todos os tramites acima referenciados, finalmente, no dia 11 do més
de julho do ano de 2017, foi promulgada a Lei 13.465, com profundas alteragbes em
relagéo tanto ao regime juridico da Lei n® 11.977 de 2009, quanto a Medida Provisoria
n°® 759 de 2016, trazendo uma nova roupagem para a regulariza¢ao fundiaria urbana,

cujo texto foi publicado no Diario Oficial da Uni&o no dia 12 de julho também de 2016.

Além disso, em 15 de marco de 2018 foi editado o Decreto n°® 9.310, com normas
gerais e procedimentos aplicaveis a regularizagdo fundiaria urbana, alterado

pontualmente pelo Decreto n°® 9.597, de 04 de dezembro de 2018.

Porém, a promulgagéo da nova Lei ndo foi suficiente para sanar a insatisfagcao
de parte da sociedade e da comunidade juridica no que diz respeito as alteragdes
normativas realizadas. Logo que foi promulgado o novo estatuto da Reurb brasileira
(Lei 13.465/2017), trés Agdes Diretas de Inconstitucionalidade foram ajuizadas
perante o Supremo Tribunal Federal (STF), a saber: 1) a ADI 5.771, ajuizada pelo
entdo Procurador-Geral da Republica (PGR), Rodrigo Janot Monteiro de Barros,
impugnando a totalidade da Lei 13.465, de 2017; 2) a ADI 5.787 pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), com o pedido de impugnagao total, sob aspectos formais, e
parcial, sob o ponto de vista material da lei; 3) a ADI 5.883, proposta pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), com a impugnagéo parcial da norma legal, todas com

pedido de cautelar.

As trés ADIs foram reunidas conforme preceitua o art. 77-B do Regimento Interno
do STF2%3, todos sob relatoria do Ministro Luiz Fux, o qual determinou a aplicagdo do
art. 12 da Lei n°® 9.868/1999, o qual prevé que existindo pedido cautelar, é possivel
que a analise seja feita apos prestadas as informagdes pelo Congresso Nacional e
pela Presidéncia da Republica, e juntadas as manifestagées do PGR e da Advocacia-

Geral da Unido (AGU), sendo, portanto o processo submetido diretamente ao

FINANCIAMENTO- DE-DIVIDAS-RURAIS-OUTROS-7-VETOS-FORAM-MANTIDOS.htmI>. Acesso
em: 20.12.2021.

203 Art. 77-B. Na agéo direta de inconstitucionalidade, na agdo direta de inconstitucionalidade por
omissao, na acao declaratéria de constitucionalidade e na arguigdo de descumprimento de preceito
fundamental, aplica-se a regra de distribuigcdo por prevengéo quando haja coincidéncia total ou parcial
de objetos.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Monocratica. ADI 5.787. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI FEDERAL 13.465/2017. DISCIPLINA DA REGULARIZACAO
FUNDIARIA RURAL E URBANA. ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS E
MATERIAIS. APLICACAO DO RITO DO ARTIGO 12 DA LEI 9.868/1999.Rel. Min. Luiz Fux, julgado em
03.10.2017., DJe em 06.10.2017.
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Plenario, o qual tera a faculdade de decidir de forma definitivamente a ac&o, diante da

importancia da matéria e de seu particular significado.

3.1 ANALISE DAS ACOES DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADES EM FACE DA
LEI 13.465/2017 PROPOSTAS PERANTE O STF (ADI 5.787, ADI 5.771, ADI 5.883)
E OS PRINCIPAIS DEBATES LEVANTADOS.

A primeira ADI ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica (PGR), ADI 5.771,
impugna a integralidade da lei, com o fundamento da auséncia de requisitos de
urgéncia para edicdo de MP, além de viola¢gdes a multiplos principios constitucionais
a saber: (i) violagdo ao direito de moradia; (i) a protecdo do meio ambiente; ii) os
objetivos fundamentais da Republica; (iii) o direito a propriedade; (iv) a politica de
desenvolvimento urbano; (v) a necessidade de relevancia e urgéncia; (vi) a obrigagéo
de conciliar a destinagdo de terras publicas e devolutas com a politica agricola e o
plano nacional de reforma agraria; (vii) a proibicdo de retrocesso, o principio da
proporcionalidade e minimo existencial , quando se permite a transferéncia de terras
publicas para pessoas de média e alta renda; (viii) a competéncia da Unido em legislar
sobre Processo Civil; (ix) a competéncia constitucional reservada a lei complementar;
(x) a exigéncia de participagédo popular no planejamento municipal; (xi) a previsdo de
pagamento de indenizagdo da reforma agraria com titulos da divida agraria; (xii) o
cumprimento da fungéo social; e (xiii) as regras constitucionais da usucapiao especial
urbana e rural. Sendo, portanto, essas as principais argumentag¢des para o pedido de

declaracao de inconstitucionalidade da Lei.
A argumentacao na petigéo inicial apresentada pela PGR segue a seguinte linha:

A Lei 13.465/2017, além de ser fruto de medida provisoria destituida
dos requisitos constitucionais de relevéancia e urgéncia (art. 62,
caput),1 afronta multiplos principios e regras constitucionais, como o
direito a moradia (art. 6°),2 o direito a propriedade e o cumprimento de
sua funcdo social (art. 50, caput e inciso XXIIl),3 a prote¢cao do
ambiente (art. 225, caput, § 1°, I, II, lll e VII, e §§ 2° e 4°),4 a politica
de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e §§1° e 2°),5 o dever de
compatibilizar a destinagdo de terras publicas e devolutas com a
politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (art. 188,
caput),6 os objetivos fundamentais da Republica (art. 3° I a Ill),7 a
proibicdo de retrocesso, o minimo existencial e o principio da
proporcionalidade (na faceta de proibicdo da protecao deficiente), a



87

competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar (art.
62, § 1° IlI),8 a competéncia da Unido para legislar sobre Direito
Processual Civil (art. 62, |, b),9 a previsdo de que o pagamento de
indenizagbes da reforma agraria sera em titulos da divida agraria (art.
184, caput),10 a exigéncia de participagdo popular no planejamento
municipal (art. 29, XlI)11 e as regras constitucionais do usucapiao
especial urbano e rural (arts. 183 e 191). 2%

A segunda acédo, ADI 5.787, interposta pelo PT, questiona diversos dispositivos
da norma, a saber: (i) quanto as disposi¢des reservadas a Lei Complementar; (ii) a
suposta violagao dos principios do direito a cidade, da moradia e da funcao social da
propriedade, urbana e rural, da reforma agraria e da politica agricola e; (iii) pela
renuncia de receita da Unido sem justificativa; (iv) no que tange a ampliagdo do
perimetro da area urbana, sem lei municipal; (v) por auséncia de relevancia e
urgéncia; (vi) pela revogacédo da transparéncia de Terras da Unido; e (vii) quanto a
violagao a dispositivos que tratam da conservacao do patriménio publico e da proteg¢ao

ao meio ambiente.

A acado apresenta semelhangas com a ADI ajuizada pelo Procurador-Geral, ao
reivindicar o direito constitucional a moradia. Porém, o carater inédito da A¢ao pode
ser identificado ao notar o enfoque na questdo ambiental e nos limites legais

envolvendo a Lei Complementar.

Ja a terceira ADI, a 5.883, ajuizada pelo IAB, com fundamento na suposta
violagdo ao modelo constitucional de politicas urbanas, especialmente: (i) sobre a
prioridade na titulagdo da propriedade, depreciando a construgao das cidades como
elemento da cidadania; (ii) quanto a usurpacéo da competéncia do Municipio em
matéria urbanistica consubstanciada no plano diretor; (iii)) no que diz respeito a
permissao para regularizagdo de imoveis nao residenciais, desvirtuando a finalidade
de protecdo ao direito a moradia; (iv) relacionado a inclusdo de imdveis rurais como
areas urbanas, mesmo que fora do perimetro, se tiverem usos e caracteristicas
urbanas; (v) quanto a transferéncia de terras publicas para pessoas de média e alta
renda; (vi) sobre a flexibilizagdo das normas de protegdo ambiental; (vii) por suposta

violagdo dos requisitos constitucionais da usucapidao, na figura da legitimagao

204 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021. pp. 02-04.
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fundiaria, que pode ser concedida, inclusive, a imdveis publicos; e (viii) com
fundamento de violagdo do direito a propriedade, na concessao de legitimagao

fundiaria em iméveis particulares.

O IAB busca elucidar os pontos de encontro entre a Lei Complementar
13.465/2017 e objetos caros ao campo técnico da arquitetura, mostrando assim as
diversas extensbes tocadas pela Lei. Portanto, a analise de um projeto de tal
magnitude € mais proveitosa ao ser feita a luz de equipes técnicas que busquem as
mais diversas formas de amenizar impactos e maximizar proveitos, fato ja destacado
pela segunda ADI, que reclama a falta de atencédo a equipe especializada no setor

ambiental.

Houve também o ingresso de varios amici curiae nas trés ADlIs, a saber: Sindicato
das empresas de compra, venda, locacdo e administragdo de imdveis residenciais e
comerciais do estado de Sdo Paulo - SECOVI-SP; Associacdo das empresas de
loteamento e desenvolvimento urbano do estado de Sao Paulo - AELO-SP; Comissao
Pastoral da Terra — CPT; Colégio Registral do Rio Grande do Sul; Instituto de Registro

Imobiliario do Brasil — IRIB; Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo.

Dentre os amici curiae admitidos, ha de se destacar a Comissao Pastoral da
Terra — CPT, que se manifestou pela inconstitucionalidade da Lei, por entender que
houve infringéncia a competéncia municipal e do DF na matéria de politica de
desenvolvimento das cidades. Ja o Colégio Registral do Rio Grande do Sul,
diversamente da CPT, defendeu a constitucionalidade da Lei, pois sustenta que ela

representa um avancgo para a sociedade brasileira.

3.2 ALEGACOES DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E PRINCIPAIS
ARGUMENTOS DE DEFESA SUSTENTADOS PELO CONGRESSO NACIONAL E
PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA.

Varias inconstitucionalidades do ponto de vista formal foram apontadas pelos
autores das ADIs para fundamentar a inconstitucionalidade da lei. Assim, a seguir sera

feita a analise dos principais fundamentos utilizados.
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3.2.1 Da relevéancia e da urgéncia da Medida Proviséria 759 e da separagao dos

poderes

No que tange as inconstitucionalidades formais, as ADIs 5.771 e 5.787, propostas
pelo Procuradoria Geral da Republica e o Partidos dos Trabalhadores, eles
sustentaram em suas iniciais a auséncia de elementos capazes de suscitar a
relevancia e a urgéncia na edigdo da MP 579. Assim, apontaram uma suposta violagao
do art. 62, caput, da CF.

Sustenta o PGR que a excepcionalidade tem que estar presente para a edi¢cao

de MP quando assim dispde:

“E inquestionavel o carater de excepcionalidade que reveste o instituto
das medidas provisdrias, ante a necessidade de equilibrio e
independéncia na relagao entre os poderes da Republica. Edicdo de
medidas provisorias pelo Presidente da Republica ndo prescinde de
estrita observancia dos requisitos de urgéncia e relevancia previstos

no art. 62 da Constituigéo.”205

Defende o PGR que n&o ha elementos suficientes capazes de evidenciar a
urgéncia para a edigdo da Medida Proviséria 759/2016. Muito ao contrario, sustenta
que os problemas graves que o Brasil enfrenta em relagdo a terras vem desde o
periodo colonial, com implementagcdo do regime de sesmarias, e para ilustrar os
problemas daquela época, faz referéncia a um documento de alvara de 15 de outubro
de 1.795, “Que sendo-me presentes em consulta do Conselho Ultramarino os abusos,
irregularidades e desordens, que tém grassado, estdo, e vao grassando em todo o

Estado do Brasil, sobre o melindroso objeto das suas sesmarias [...]"(sic). 2%

No mesmo sentido, a petigéo inicial sustenta que ja se passaram séculos das
questdes relacionadas as grilagens de terras e ao desmatamento. Assim, fundamenta

o PGR que nao se pode permitir que, de uma hora para outra, um problema que ja se

205 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021. p. 11.

206 |pidem, p. 11.
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arrasta por anos seja considerado como urgéncia, capaz de demandar um instrumento

utilizados em casos excepcionais e urgéncia que é a Medida Provisoria. 297

O que a Procuradoria busca, entao, € a validagdo do seu argumento, calcado na
ideia de um pensamento permeado por morosidade, através de uma argumentagao

contextualizada historicamente.

O Partido dos Trabalhadores, além de seguir na mesma linha de raciocinio que
o PGR quanto ao tempo dos problemas enfrentados pelo Brasil nas questbes
fundiarias, dispde que também que é inaceitavel o envio de MP sem haver qualquer
situagdo nova capaz de justificar a urgéncia. 2°¢ O PT disp&e ainda que ¢ inaceitavel
a utilizacado de MP para a constituicao de uma lei, a qual deveria se valer de requisitos

obrigatérios:

Da mesma forma, na area urbana, o crescimento desordenado das
cidades é questdo que a atual Constituicdo Federal, e a correlata
legislagao, alicergada em amplo debate popular vem, ao longo dos
anos, tentando solucionar. Diante disso, € inaceitavel a sucumbéncia
de Leis que foram construidas calcadas em ampla participacado de
técnicos, gestores, movimentos e organizagdes sociais, possam ser
sumariamente revogadas por uma Medida Proviséria desprovida de
seus requisitos obrigatérios, especialmente porque tal Medida
Proviséria alterou mais de vinte leis, além de decreto, decreto-lei e
Medida Proviséria.?%

As alegacdes pelo Chefe do Executivo e pelo Congresso Nacional foram no
sentido de que os requisitos de urgéncia estdo expostos na exposi¢gao dos motivos da
medida provisoria 759,20 uma vez que sdo0 necessarias repostas céleres

governamentais para a implementag&o do direito social a moradia. 2'!

207 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021.

208 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. p. 11.

209 |pidem. pp. 11-12.

210 BRASIL. Advocacia do Senado Federal. Informagées do Congresso Nacional na ADI 5.771.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProces
soEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 21.12.2021.

2" BRASIL. Ministério das Cidades. Exposi¢do de Motivos 00020/2016 MCidades MP CCPR.
Brasilia, 21.12.2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2016/Exm/Exm-MP %2075 9-16.pdf>. Acesso em: 20.12.2021.
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Sabe-se que os problemas envolvendo as questdes fundiarias assola o Brasil ha
muitos anos. Todavia, utilizar como argumento o tempo como justificativa para
manutencdo das cidades inacabadas talvez ira contribuir ainda mais com o

agravamento da falta de moradia de forma digna.

Ou seja, a argumentacéo que coloca em foco a historicidade do problema a ser
enfrentado na busca por adiar sua tentativa de resolugcdo adia também os inumeros
beneficios e 0 almejado fim de uma questdo que impossibilita a vivéncia digna de

inumero brasileiros.

Ja foi possivel observar que, com a edigdo da lei que regulamenta a questéo
fundiaria no Brasil, inumeros beneficios séo trazidos relacionados a implementagao
do direito a moradia, especialmente de forma adequada, condi¢ao indissociavel para

a garantia da dignidade da pessoa humana resguardado pela Constituigao.

O Comité das Nacodes Unidas descreve que moradia adequada € prevista no
artigo 11.1 do Pacto Internacional de Direitos Econémicos Sociais e Culturais de 1966
como um direito fundamental da pessoa, o qual foi ratificado pelo Brasil, e que deve
ser compreendida como aquela moradia que tenha ao alcance da populacdo os
servicos publicos de infraestrutura, de baixo custo, de habitabilidade, de
acessibilidade, capaz de oportunizar 0 acesso ao emprego, 0S Servigos sociais,
sobretudo provida de seguranga de posse, contra ameagas ou desocupacgdes

forcadas. 212

Com efeito, a Presidéncia da Republica e o Congresso Nacional sustentaram
ainda em suas argumentagdes, que a existéncia dos requisitos de urgéncia e de
relevancia exigidos pela Constituicdo demanda um exame fundamentalmente politico,
de oportunidade e de conveniéncia por parte do Chefe do poder Executivo e do
Congresso Nacional, ndo sendo, portanto, o Poder Judiciario competente para
analisar o mérito, como ja reconhecido pelo Supremo, a n&o ser em caso excepcionais

quando estiver presente o excesso de poder.?'3

212 COMITE DAS NACOES UNIDAS SOBRE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS.
Comentario Geral n. 4. o direito & moradia adequada. ONU, 1991. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/47a7079a1.html>. Acesso em: 02.01.2022.

213 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 146/2017/CONSUIAO/CGU/AGU na ADI 5.771.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
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Outro ponto também trazido nas argumentagdes do Senado Federal foi em
relacao a separacao dos poderes, no sentido de que o Supremo nio pode se revestir
de instancia com poder revisional da politica de regularizagao fundiaria. Ressaltou
que, ainda que proveniente de uma MP, a Lei 13.465/2017 foi exaustivamente
discutida entre os parlamentares e a sociedade. E, ademais, que a MP recebeu 732
emendas, o que demonstra a disposicdo dos parlamentares quanto a discussao e

estudo do tema da lei. 214

Ou seja, para o Senado € de suma importancia a delimitagdo coerente das
responsabilidades que cada Poder que constitui o regime democratico do pais, e,
portanto, a ratificacdo de que a demanda deve ser cumprida pelo Poder Executivo

relembra e renova o compromisso com a divisdo de poderes existente.

O que nos parece claro € que o objetivo da edi¢do da Lei 13.465/2017 é fomentar
a seguranca fundiaria, de modo que o direito a moradia seja resguardado e
assegurado como um minimo assistencial, de evidente natureza constitucional, o qual
estd amparado pelos principios da dignidade da pessoa humana, da solidariedade, da
liberdade e com o proposito de redugéo das diversidades sociais e regionais, exigindo,

assim, uma efetivagéo célere para assegurar o direito a moradia justa e adequada.

Nesta linha de raciocinio, ainda que os problemas fundiarios sejam seculares,
eles tendem a se agravar com o passar do tempo se nenhuma medida efetiva for
tomada. Assim, segundo as informac¢des prestadas pela Presidéncia e pelo
Congresso, existe uma necessidade ainda maior de implementar a seguranga
fundiaria, a qual esta diretamente relacionada com a dignidade da pessoa humana,

com o direito a moradia, assim como com desenvolvimento econémico do pais.

Com efeito, sem segurancga fundiaria ndo é possivel viver com paz e dignidade.
E, portanto, indispensavel que o Estado cumpra com algumas obrigacdes para a
promocao do direito a moradia adequada, incluindo o dever de se abster de atos que

ofendem o direito a moradia, incluindo a protecdo contra intervencédo de terceiros,

<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 17.10.2018.

214 BRASIL. Advocacia do Senado Federal. Informagées do Congresso Nacional na ADI 5.787.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarP
rocessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021.
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além do dever de implementar politicas publicas essenciais para a promog¢ao da
moradia, a qual faz parte integrante do minimo existencial da dignidade da pessoa

humana.?'s

Sendo assim, é de grande importancia a atengéo juridica a seguranca fundiaria,
voltando esforgos para buscar a diminuicdo de casos que infrinjam esse direito.
Porém, para além disso, € preciso atentar-se a procura pela diminuicdo da

desigualdade fundiaria por meio de politicas publicas eficientes.

Nessa linha, Fabiana Ribeiro, em sua tese de doutorado defende que a politica
de regularizacgao fundiaria tem avangado com objetivos para superar as precariedades
no acesso a moradia, a qual visa conter “a desigualdade reproduzida pela

urbanizagao”. 216

3.2.2 Da regulacdo de matéria reservada a lei complementar e da suposta
violagao do art. 113 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT)

(rentincia de receita). Da suposta infringéncia da competéncia municipal

Ainda sob o enfoque formal, o Ministério Publico Federal e o PT igualmente
manifestaram no sentido de que ha pretensa alteragdo de conteudo cujo tratamento é
vedado a MP, de acordo com o que preceitua o art. 62, § 1°, inciso |, alinea “b”, e
inciso Ill, da CF. Sustentam, portanto, inclusdo de dispositivos sobre Direito
Processual Civil (incisos X e Xl do art. 799 do CPC), o qual s6 poderia ser incluido por

meio de uma Lei Complementar. 217

Sustenta o PGR e o PT que nao é permitido MP revogar matéria reservada a lei
complementar, conforme preceitua o Ill, do § 1° do artigo 62 da CF/88 , e que assim

o fez a Lei 13.465/2017, em seu artigo 109, inciso |, quando assim prevé “Art. 109.

215 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia
adequada. Brasilia: Coordenagédo Geral de Educacdo em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria
Nacional de Promogéo e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. p. 39.

216 RIBEIRO, Fabiana Valdoski. A luta pelo espago: da segurancga da posse a politica de regularizagdo
fundiaria de interesse social em S&o Paulo. 2012. 349 f. Tese (Doutorado). Programa de Pds-
Graduacao em Geografia Humana. Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo. pp. 1-2.

217 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. p. 3.
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Ficam revogados: | - os art. 14 e art. 15 da Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de

1993”, motivo pelo qual tal dispositivo deve ser declarado inconstitucional. 2'8

Todavia, para o Chefe do Executivo tal fundamentacido ndo merece prosperar,
pois a MP n&o tratou de matéria propria de Direito Processual Civil, sob os argumentos
de que as disposi¢des referenciadas ndo constavam de seu texto original, e que o
‘Legislativo esta autorizado a veicular matéria processual, mediante emenda
parlamentar, no bojo do projeto de lei de converséo, ja que cabe ao Congresso
Nacional, com a sang¢ao do Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias

de competéncia da Unigo”.?9

Assim sendo, podemos notar que a divergéncia entre o parecer do PGR e do PT
em relagcéo ao posicionamento do Presidente da Republica consiste nos limites de
atuacgao possiveis da MP. Enquanto PGR e PT sustentam que a MP ndo pode revogar
matéria reservada a Lei Complementar pela inclusdo de matéria dispositivo sobre
matéria de Processo Civil, a Presidéncia afirma que ndo houve qualquer alteragao de
matéria de Direito Processual Civil, mas apenas matéria nova que sequer era tratada.

Logo, perfeitamente permitido por lei esta veiculagéo.

O PT defendeu, ainda, a violacdo do art. 113 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), pois a proposi¢ao legislativa que renuncia receita
ou que altere ou crie despesas obrigatérias devera ser acompanhada de estimativa
do impacto orgamentario e financeiro. Assim, discorre que quando a Lei 13.465/2017
modificou a redagéo dos §§ 2° e 3° do art. 11-C da Lei 9.636/1998, autorizando a
avaliacdo dos imoveis da Unido, destinados a alienagcéo direta, por regido ou por
trecho, por meio do método de avaliagdo em massa, estaria ela renunciando as
receitas sem a devida justificativa, podendo, gerar impacto arrecadatério ndo avaliado

de forma correta. 220

218 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. p. 11.

219 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 146/2017/CONSUIAO/CGU/AGU na ADI 5.771.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 17.10.2018.

220 |pidem. pp. 03-19.
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Esta claro, portanto, que o debate em torno da questdo orcamentaria deve ser
levado como prioridade, segundo o PT, pois as consequéncias das decisdes tomadas
com a Lei 13.465/2017 movimentam as arrecadagdes de forma pouco previsivel, pois

nao ha estudos sérios e concretos sobre esses impactos.

Com efeito, as informacdes trazidas pela Presidéncia da Republica sustentaram
que, na legislagao brasileira, o conceito de renuncia de receita esta previsto no art.
14, §1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101, de 2000) e esta intimamente
ligado com a questao tributaria, sem, contudo, ter qualquer relagdo com venda de
terras oriundas da regularizagcdo fundiaria. Isto porque os gastos governamentais
indiretos em decorréncia do sistema tributarios sdo despesas que decorrem de
programas oficiais de créditos e, para tanto, passam longe da politica publica de

regularizaggo. %%

A respeito dos métodos de avaliagdo em massa defendido pelo PT, segundo a
Presidéncia e o Congresso, trata-se, na verdade, de uma técnica desenvolvida ao
longo do tempo e que é regulamentada pela Associagao Brasileiras de Normas
Técnicas (ABNT). A avaliagdo em massa nada mais € que uma técnica realizada para
apurar o valor de mercado que possuem as mesmas caracteristicas, especificacoes,
localizagao, portanto classificados como homogéneos, com o objetivo de racionalizar
o procedimento de gerenciamento da carteira imobiliarias da Unido. Sustentam ainda
Congresso e a Presidéncia que nao houve qualquer inovagado por parte da Lei
13.465/2017 quanto a forma de definigdo dos valores das areas a serem alienadas
em programas destinados a regularizagéo fundiaria.??> Além disso, informa que em

relacdo aos imoveis considerados atipicos, os procedimentos sé&o outros:

Nessa toada, em relacdo aos imédveis considerados atipicos, a
Secretaria do Patrimbnio da Unido adota procedimentos de avaliagao
especificos, objetivando atribuir valor que contemple as
especificidades de localizagdo caracteristicas do terreno e demais

221 BRASIL. Assessoria Juridica junto a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Informag¢ao 00481/2017/ASJUR-
SEAD/CGU/AGU na ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarproces

soeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021.

p. 3. ~
222 BRASIL. Consultoria-Geral da Uni&o. Informagées 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. pp. 11-12.
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particularidades, frisando-se que as avaliagcbes, de que tratam
metodologia em foco, tém como objeto apenas o terreno, nédo
envolvendo eventuais benfeitorias.??

E possivel notar mais uma vez o foco do PT em discussées de ambito técnico ao
falar da Lei que trata do direito a moradia adequada. Dessa vez, o partido propde um
processo de apuragao imobilidria desenvolvido por equipe especializada nessa

espécie de regulamentacgao.

Ainda sobre inconstitucionalidade formal, o PT e IAB, a exemplo da Comissao
Pastoral da Terra (CPT) a qual ingressou como amicus curiae, sustentaram que houve
infringéncia a competéncia municipal e do DF na matéria de politica de
desenvolvimento das cidades (art. 182 da CF). Estaria portanto, nesse caso, a lei
federal aumentando o perimetro urbano ao autorizar, na nova redagao do art. 22, §
2°, da Lei 11.952 de 2009, a transferéncia de areas publicas da Unido para serem
utilizadas na regularizagdo urbana, sem contudo, exigir que haja regulamentagao

especifica em lei de ordenamento territorial local.??*

O MPF, por meio do Procurador-Geral, nos autos da ADI 5.883, manifestou-se
pela procedéncia do pedido de inconstitucionalidade formal, sobre o fundamento de
que a lei federal regulou de forma exaustiva o procedimento da Reurb, inclusive
definindo todas as competéncias, sem contudo, deixar espacgo para 0s municipios e

para o DF. 2%

A Lei 13.465/2017 atua além da competéncia da Unido para legislar
sobre normas gerais e avanga sobre a competéncia dos Municipios,
ignorando a posigdo de protagonismo desses entes acerca das
matérias urbanisticas. Ao esmiugar o procedimento de regularizagcao
fundiaria urbana, o diploma impugnado afronta a autonomia municipal,
necessaria para o desenvolvimento da politica urbana. Dessa forma,

223 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. p. 15.

224 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. pp. 03-29.

225 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. Manifestagdo na ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel
em;
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?s eqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 21.12.2021. pp. 6-7.
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padece de inconstitucionalidade formal a Lei 13.465/2017, na parte em
que dispde sobre regularizagéo fundiaria urbana. %

Para a Presidéncia da Republica ndo ha que se falar em violagdo a competéncia
distrital e municipal, isso porque a Lei de Regularizagdo Fundiaria Urbana é um
mecanismo adicional dos Planos Diretores e ndo excludente. A Lei 12.465/2017 atribui
aos entes locais a aprovacao da Reurb em relagao aos aspectos urbanisticos e dispde
que aos municipios foi concedida a atribuicdo para definicdo do projeto referente aos
desenhos, para o memorial descritivo de obras e servigos de acordo com o que prevé
o artigo 36, § 4° da lei. Assim, afirmou que as regras aplicadas com o objetivo de
facilitar a regularizagao fundiaria ndo autorizam o DF e os municipios a desconsiderar

regras urbanisticas e de zoneamento locais. 2?7

Para a Presidéncia, os dispositivos impugnados tém como objetivo garantir os
direitos sociais quanto a habitagdo, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e o
direito a moradia digna, sem, contudo, ocasionar quaisquer prejuizos quanto a fungéo

social da politica urbana constitucional e da fungdo social da propriedade. 22

Deste modo, a Presidéncia reafirma sua tese de que a Lei em nada se faz
prejudicial, apenas trazendo apontamentos positivos para a organizagdo em busca do

efetivo direito a moradia e sua aplicagao pratica.

As argumentagdes colocadas pelo Senado Federal sustentam que a aplicagao
de regras distintas que organizam a constituicdo de loteamentos regulares se justifica
diante da necessidade de respeitar as caracteristicas dos assentamentos

preexistentes. 22

226 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. Manifestagdo na ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel
em;
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?s eqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 21.12.2021. pp. 6-7.

227 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. pp. 6-9.

228 |pidem. p.7.

225 BRASIL. Advocacia do Senado Federal. Informagées do Congresso Nacional na ADI 5.883.
Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarP
rocessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12.2021. pp. 4-11.
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Assim, quanto ao suposto excesso da Unido e quanto a definigdo das normas
gerais no tratamento das matérias urbanisticas, as informagdes dispdem que a
previsao de instrumento de politica urbana se limita a suplementar a legislagao federal

e estadual em vigor, portanto ndo ha que se falar em ofensa a competéncia municipal.
230

Com efeito, trazendo a analise de alguns dispositivos da nova lei, é possivel
verificar diversas disposi¢cdes oportunizando aos entes municipais intervirem na
questdo da regularizagao fundiaria, tanto no campo da execugéo do procedimento?3!,

quanto na previsdo normativa de seu funcionamento.?32

3.3 ALEGAGOES DE INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS AFETOS AOS
DIREITOS A MORADIA E PRINCIPAIS ARGUMENTOS DE DEFESA
SUSTENTADOS PELO CONGRESSO NACIONAL E PELO PRESIDENTE DA
REPUBLICA.

As alegagbes suscitadas pelos autores das ADIs sdo no sentido de que a Lei
13.465/2017 também padece de inconstitucionalidades materiais, as quais seréao a
seguir analisadas quando afetas ao direito a moradia. A PGR destacou que “Néao é
necessario analisar de forma destacada cada dispositivo da Lei 13.465/2017, porque,
fundamentalmente, ela fere a Constituicido ao tratar de seus temas centrais —
regularizacao fundiaria urbana e desmatamento — em descompasso com numerosas

diretrizes que a ordem constitucional estipula”. 233

230 BRASIL. Advocacia do Senado Federal. Informagées do Congresso Nacional na ADI 5.883.
Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarP
rocessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12.2021. p. 7.

231 Art. 32. A Reurb sera instaurada por decisdo do Municipio, por meio de requerimento, por escrito,
de um dos legitimados de que trata esta Lei

232 A exemplo do artigo 15, o qual dispde a possibilidade de escolha dos institutos juridicos a serem
empregados na Reurb, pela legislagéo local.

233 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021. p. 18.
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3.3.1 Da fungao socioambiental e social da propriedade publica

Quanto as inconstitucionalidades materiais apontadas, o autor da ADI 5.787
defendeu haver um suposto retrocesso no que tange aos direitos fundamentais,
segundo os quais, ha uma “facilitagdo da transferéncia de terras publicas a pessoas
de média e alta renda”. Essa facilitagdo aumentaria ainda mais a desigualdade
socioecondmica brasileira, em uma “ruinosa liquidagdo de bens publicos”.?3* Assim,
‘enquanto a populacdo de alta renda opta pela irregularidade fundiaria pela
exclusividade de poder morar em area ambientalmente privilegiada ou como forma de
pagar menos pelo imdvel cuja regularizagéo é incerta” a populagéo de baixa renda
ndo tem qualquer opgéo, pois, por vezes, a unica forma de garantia do direito a

moradia é por meio da ocupagéo irregular.?3

Isto posto, o PT sustentou que Lei n° 13.465/2017 atinge os direitos
constitucionais de forma que define retrocesso social em relacdo a equidade em
ambiente urbano, aumentando ainda mais as desigualdades territoriais por meio de
um mecanismo que deveria buscar o inverso de seu efeito: o direito assegurado pela

Constituigdo a moradia digna posto em pratica.

O IAB também criticou a extenséo da aplicagao de institutos como: a legitimagéao
de posse, a legitimacao fundiaria e a demarcacgao urbanistica para as regularizagdes
a populacéo de classe média e alta, passando assim a permitir, segundo o autor, a

regularizagdo em areas de preservagédo permanente. 236

As informacgdes juntadas pela Presidéncia defenderam que a Lei 11.977 de 2009,
ja estabelecia a possibilidade de transferéncia de imdveis publicos a pessoas de
média e alta renda. Assim, a nova lei apenas manteve o que ja era previsto na lei
anterior. Com efeito, a Lei 13.465/2017 apenas instituiu a concretizagao do direito a

moradia em favor das pessoas de baixa renda, motivo pelo qual, dentre outras

24 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o0.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021. pp. 27-36

2% PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. pp. 7-8.

2% INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 23.12.2021. pp. 29-30.
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disposicdes, houve a extensdo de isencdo de custas também para o processo de
regularizacéo de condominios ou de conjuntos habitacionais de interesse social, além

de fixar o dever do ente publico de implantar a custear o projeto de reurbanizagdo. 2%

Portanto, a lei cria importantes instrumentos para a implementacdo da
regularizacédo fundiaria, possibilitando as pessoas de baixa renda terem acesso a

varios servigos publicos essenciais:

Com isso, a Lei n° 13.465/2017 cria instrumentos importantes e
necessarios para a regularizacao fundiaria, a fim de possibilitar que a
populagdo de baixa renda possa fazer parte de um projeto de
regularizagdo fundiaria e, assim, receber ndo apenas o titulo
representativo da propriedade do seu imdével, como 0 acesso aos
servicos publicos essenciais. 2%

Assim, de acordo com as informagdes, a Lei 13.465/2017 n&o estabeleceu regras
mais favoraveis para as regularizacbes de interesse especifico, mas apenas
preservou as regras preexistentes, além de modernizar e desburocratizar o processo

de reurbanizag3o. 239

Outro ponto defendido pela Presidéncia foi a questao da possibilidade da Reurb-
E em APPs. Segundo as informagdes apresentadas, a legislagdo em vigor ndo inovou
esse tema, pois o Cddigo Florestal (Lei 12.651 de 2012) ja previa a opgédo de
regularizacao fundiaria de interesse especifico em areas de preservacéo permanente,
e que o unico ponto incluido foi apenas a inclusdo de exigéncias técnicas para a

regularizagéo de areas de risco. 240

237 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. pp. 20-26.
238 |bidem. pp. 20-26.

29 |bidem. pp. 35-36.

240 Art. 65. Na regularizagao fundiaria de interesse especifico dos assentamentos inseridos em area
urbana consolidada e que ocupam Areas de Preservacdo Permanente ndo identificadas como areas
de risco, a regularizagdo ambiental sera admitida por meio da aprovag¢ao do projeto de regularizagédo
fundiaria, na forma da Lei 11.977 de 7 de julho de 2009. BRASIL. Consultoria-Geral da Unio.
Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. p. 18). Para
mais, ver também: BRASIL. Departamento de Assuntos Fundidrios Urbanos da Secretaria Nacional de
Desenvolvimento Urbano. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 23 .12.2021. p. 24.
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Assim sendo, nota-se que a posicdo de coadjuvante a que estd destinada a
questdo ambiental ndo constitui novidade dentre as leis que visam tratar da
regularizacao fundiaria em nome do acesso de todos a moradia adequada. Tal como
a Lei 13.465/2017, o préprio Codigo Florestal abre brechas para a movimentagdo em

areas de preservacao permanente.

Os autores das trés ADIs alegaram também o descumprimento do principio da
proporcionalidade e da funcdo ambiental e social da propriedade.?*' A suposta
violagao alegacao seria especificamente no que se refere aos imoveis publicos, cuja
funcao social envolveria a preservagao do meio ambiente (art. 225 da CF); a protegéo
dos povos e das comunidades tradicionais (arts. 215, 216 e 231 CF c/c Decreto 6.040
de 2007); a promogao de habitagdes de interesse social (art. 23, IX e art. 182 da CF
c/c art. 4° da Lei 11.124 de 2005); a defesa nacional (art. 1°, inciso | e art. 21, inciso
lll, da CF); e a elaboragdo de projetos de infraestrutura logistica e energética. 242
Censuraram também as excecgoes trazidas pela lei quanto a aplicagcao de dispensa de

desafetagdo para a alienagédo de bens publicos (art. 71).243

Os autores, portanto, buscam relatar a gravidade do uso de territérios da Uniédo
de forma a ndo cumprir com a funcéo social a que estao destinados. Para eles, ha um
claro desrespeito a desigualdade socioecondmica brasileira, e que ha uma clara

liquidagao de bens publicos.

Sobre o alegado quanto ao cumprimento da fungdo ambiental e social da
propriedade publica, a Presidéncia ressaltou que ndo ha que se falar em afastar o
direito a moradia, o direito ao meio ambiente equilibrado e a funcdo social da
propriedade, pois estes estdo todos elencados como objetivos da Regularizagao
fundiaria (art. 10, incisos |, Ill, IV, VI, VII e VIIl), e que a nova lei apenas buscou

aperfeicoar os instrumentos anteriormente previstos na Lei 11.977 de 2009.

241 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 30.08.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 22.12.2021. pp. 41-42.

22 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 27.09.2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 20.12.2021. p. 32.

243 INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarproces
soeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 24.12.2021.
p. 31.



102

Na verdade, segundo as informagdes, o que a Lei 13.465/2017 fez foi buscar
aperfeigoar os instrumentos ja dispostos na Lei 11.977/2009, sempre em observancia
, € claro, os mesmos pilares principiolégicos e diretrizes prevista em toda a legislagao

sobre o tema.

Por isso, segundo a Presidéncia da Republica, ndo é possivel dizer que por meio
da Lei 13.465/2017 houve um diferencial que pode ser definido como uma piora
substancial do acesso a moradia ou do direito ao meio ambiente equilibrado, pois as
mudangas na Lei em relagdo aos dois aspectos foram infimas, conservando os

principios da Lei anterior e buscando a diminuigdo da burocracia que a envolvia.

Assim, o que se buscou foi expandir as possibilidades ja existentes para
materializagdo do direito a moradia constitucionalmente previsto, sem, contudo,
descuidar de todo o conjunto de intervengdes necessaria para que a area informal
integre a cidade, pois o projeto depende da aprovagao do respectivo municipio quanto
as solucbes apresentadas relacionadas a problemas urbanisticos e ambientais,
devendo, assim, serem justificadas as melhorias em comparagéo a situagao anterior,
incluindo, medidas de compensacdo quando necessario. Ademais, destacou a
Presidéncia que apenas apos a vigéncia da lei nova que passou a ser obrigatoria a
elaboracdo de cronograma de obras, reservado a implementacdo da infraestrutura
essencial, além da assinatura pelos responsaveis publicos ou privados do termo de

compromisso de realizagéo das obras. 24

Informou também a Presidéncia da Republica, que somente apds consulta aos
demais orgdos envolvidos, como por exemplo, o Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), o érgéo responsavel pela execug¢do das
acdes do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, € que havera a definigao
das areas de regularizagdo.?*® Inclusive, acentuou que ha exigéncia de que a area a

ser regularizada ndo esteja ocupada por indios; ndo seja objeto de processo

244 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico
/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 22.12. 2021. pp. 16-33.
245 BRASIL. Consultoria-Geral da Unigo. Informagées 00160/2017/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 23.12.2021. p. 32.
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administrativo conduzido para a criagdo de unidade de conservagao; ndo esteja
afetada a outras destinacdes de interesse social ou de utilidades publicas; ndo se
sobreponha a unidade de conservacao, abarque acessodes ou benfeitorias federais ou

sobreponha a florestas publicas. 246

O Colégio Registral do Rio Grande do Sul, na qualidade de amicus curiae,?*’
entende que a Lei 13.465/2017 representa “sensivel avango para a sociedade
brasileira”, pois teve o aprimoramento de diversos institutos instituidos pela Lei
anterior (Lei 11.977/2009). Portanto, esta ordenada com as politicas internacionais
para insercdo populacdo mais desfavorecida, bem como para a efetivacdo da funcao
social da propriedade e, portanto, afastaria o argumento trazido pelo autor de que a

nova lei favoreceria a especulagao imobiliaria.

Os dois posicionamentos divergem por completo. Enquanto o PT defende que a
Lei contribui para a distribuigdo de terras desigualmente, a Presidéncia ressalta que a
Lei também envolve o pensamento no meio ambiente e na populacéo de baixa renda,
apenas modificando mecanismos que diminuem a lentidao burocratica, que nao so6

prejudica as questdes econdmicas, mas também as sociais.

Dentre as vantagens do novo diploma legal, ressaltou o amicus curiae que havera
uma possivel majoracdo das receitas dos municipios diante dos incrementos na
arrecadacdes de IPTUs e de ITBIs; uma melhor condicdo de vida das pessoas
atingidas, as quais se tornardo menos dependentes do Poder Publico, mediante o
acesso ao crédito, sem contar com o ganho social em seguranga juridica, pois a
sociedade passa a “conhecer os direitos que precisara respeitar’, além da tendéncia
de estabilizacdo dos pregcos dos imdveis, diante da lei da oferta e da procura, dado o

aumento da disponibilidade de imdveis regularizados.?*8

246 BRASIL. Assessoria Juridica junto a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Informag¢ao 00481/2017/ASJUR-
SEAD/CGU/AGU na ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarproces
soeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 24.12.2021.
p. 5.

247 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Monocratica. ADI 5.883. Rel: Luiz Fux, julgado em
01.02.2019, publicado em 05.02.2019.

248 COLEGIO REGISTRAL DO RIO GRANDE DO SUL. ADI 5.883. Porto Alegre, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProces
soEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 24.12.2021. pp. 1-7.
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Além do mais, para a Presidéncia ha exemplo claro do alinhamento do novo
diploma legal com os principios constitucionais do direito a moradia; com a protegéo
ambiental; com a politica de desenvolvimento urbano para resguardar seus modos de
vida, minimizando os conflitos agrarios entre os terceiros que se dizem donos desses

terrenos.?4°

Afirma ainda a Presidéncia, que nao existe norma constitucional que trata do
instituto da desafetacdo, e que, na verdade, a aplicagcdo do instituto seria um ato
administrativa sem respaldo legal, tampouco constitucional. 25 Assim, a Presidéncia
retorna a argumentacao usada pelos seus opositores para desacreditar a legalidade
da Lei complementar, usando a tese da falta de respaldo juridico contra os que

criticam a medida.

Um aspecto sensivel levantado na fundamentagao para a inconstitucionalidade
parcial da lei foi a autorizagao para implementacao de condominio na llha de Fernando
de Noronha e demais ilhas oceéanicas e costeiras (art. 106), ou seja, a privatizagéo
dessas terras.?®' Esclareceu o PT que a area de Fernando de Noronha pertence a
Area de Protecdo Ambiental, que é administrada por diversos 6rgdos publicos,
incluindo o Governo do Estado de Pernambuco, o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a Agéncia Estadual de Meio
Ambiente (CPRH), além do Comando da Aeronautica, ndo havendo, portanto,
propriedade particular. Ressaltou que os moradores da regido vivem sob duas
condicdes, parte possui um Termo de Permissdo de Uso do Solo, sendo apenas
proprietarios das benfeitorias construidas, mas sobre o solo da Unido; e a outra parte
da populacao possui o0 Termo de Permissédo de Uso para Imoveis, residindo inclusive
em benfeitorias da propria Unido. Ressaltou ainda que o sistema de permissao é

necessario para o controle dos projetos de reformas ou constru¢des na ilha, as quais

249 BRASIL. Secretaria do Patriménio da Unido. Nota Técnica 16505/2017-MP da ADI 5.771. Brasilia,
2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProces
soEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 24.12.2021. p. 3.

20 BRASIL. Departamento de Assuntos Fundidrios Urbanos da Secretaria Nacional de
Desenvolvimento Urbano. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 24.12.2021. p. 27.

251 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 24.12.2021. p. 34.
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devem ser autorizadas pelo Ibama e pela Administragdo do Distrito Estadual de
Fernando de Noronha (ADEFN), devido a grande importancia ambiental da area.
Entretanto, sequndo o autor, a Lei 13.465/2017 ao autorizar a venda direta aos
ocupantes estaria contrariando a organizagdo administrativa do plano de manejo da

area de preservacido permanente. 252

A Presidéncia informou que a nova Lei seria aplicavel “no que couber, onde,
quando e como”, de acordo com as regras de ocupagéo e uso do solo, ndo tendo,
portanto, que se falar em desconsiderar as condi¢cdes locais existente. Informou ainda
que o proprio STF, no julgado RE 636.199, manteve o dominio das areas construidas
em terrenos da marinha e acrescidos, afastando-se aqueles centrais da llha de
Fernando de Noronha, o qual comporia o patriménio do ente local, e que o previsto no
artigo 106 da Lei seria para uma pretenséo de gestdo das ilhas costeiras e oceanicas,
sujeitando-se as mesmas regras dos demais imoveis publicos federais, aplicando-se,

portanto, a lei patrimonial em vigor que trata do tema. 253

Para a Presidéncia, ndo ha diferencas consideraveis de tratamento do territorio da
ilha, pois as regras que a regem ja sao constituidas de principios semelhantes aos
descritos na lei complementar. Cabe pensar sobre os impactos dos regimentos da ilha
no acesso dos moradores de baixa renda a moradia digna, comumente empregados

em empresas que vivem do turismo do local, tema central da presente dissertagao.

Ainda como alegagdes de inconstitucionalidade material, o PT sustentou que
houve a revogagao quanto a transparéncia na gestao das terras da Unido (artigo 37,
caput, e artigo 5°, XXXIll, da CF), comprometendo, portanto, a limitagdo ao controle
social, pois uma vez revogado o artigo 7° da Lei 13.240/2015, o qual previa a
obrigatoriedade por parte da Secretaria de Patriménio da Unido (SPU) de divulgar pela

rede mundial de computadores a relacdo dos iméveis e das areas pertencentes a

252 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 24.12.2021. pp. 34-37.

253 BRASIL. Secretaria do Patriménio da Uni&o. Nota Técnica 19.254/2017-MP da ADI 5.787. Brasilia,
2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 28.12.2021. p. 4.
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Unido, ja castrados, registrados ou demarcados naquele 6rgao sob sua administragao.
254

Todavia, a Presidéncia sustentou que os dados continuam publicos e qualquer
pessoa podera ter acesso por expressa disposicado legal da Lei 12.527 de 2011.
Portanto, ndo ha que se falar em qualquer violacdo a publicidade, tampouco

privatizag&o ou controle social ao patriménio da Unido. 2%

Apesar de ser possivel o acesso aos dados em relagao aos imoveis da Unido, a
auséncia dessas informacdes em acesso descomplicado e cristalino ao publico que a
busca torna misteriosa e pouco confiavel a administragao dos territorios, segundo o
PT.

A respeito da funcao socioambiental da propriedade, o Instituto de Arquitetos do
Brasil, nos autos da ADI 5.883, dispbe que a nova lei reduz de forma sensivel as
exigéncias urbanisticas e ambientais, na medida em que a norma s6 impde estudo
técnico em hipdteses especificas, conforme prevé o texto do artigo 35: “O projeto de
regularizagéo fundiaria conterd, no minimo: VIII - estudo técnico ambiental, para os
fins previstos nesta Lei, quando for o caso”, enquanto a obrigatoriedade do estudo
técnico s6 seria aplicavel as parcelas localizadas em areas de preservagao
permanentes, (artigo 11, § 2° c/c12, § 3°).2°® Da mesma forma, quanto ao
licenciamento urbanistico, diante da permissdo concedida aos municipios para
“dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de areas destinadas
ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros

parametros urbanisticos e edilicios” (art. 11, § 1°). Para o autor, ao suprimir o direito

2% PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 24.12.2021. pp. 4-38.

255 BRASIL. Secretaria do Patriménio da Uni&o. Nota Técnica 19.254/2017-MP da ADI 5.787. Brasilia,
2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 26.12.2021. p. 4.

2% INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

o.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 26.12.2021. p. 29.
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a moradia da matéria da regularizagao fundiaria, haveria ofensa ao minimo existencial

da populagéo de baixa renda. 257

Mais uma vez, é alegado que a questdo socioambiental ocupa posi¢cao de
figurante ao repensar os modelos de regularizagéo fundiaria. Para os autores, essa
atitude contribui para o uso irresponsavel da terra em relagcéo a sua preservagao, além

de prejudicar a concretizagéo do direito a moradia a todos os cidadaos brasileiros.

No ponto quanto as exigéncias ambientais e urbanisticas, a Presidéncia informou
que existe uma condig¢ao para a titulagdo, qual seja: que apds a aprovagao municipal
ou distrital do projeto, que tenha uma compensacéao urbanistica e ambiental da area,
além da implementagdao de obras e de servicos de acordo com o seu respectivo
cronograma. Assim, informou que a Lei 13.465/2017 nao deixou de abarcar quaisquer
problemas urbanisticos e ambientais necessarios para os processos de regularizagao

fundiaria urbana. 258

Assim sendo, a Presidéncia defende que a analise técnica das consequéncias
ambientais possiveis em um projeto urbanistico ndo deixa de ser necessaria, apenas

passa a ser de responsabilidade municipal e distrital.

Em sua peca exordial da ADI 5.883, o PGR destacou que ha um retrocesso em
relacao a lei anterior, na medida que a ndo observancia da lei quanto a implementacao
dos equipamentos publicos, aliada a venda de imdveis publicos condizem com a
grilagem de terras, com a especulagdo imobilidria e com a concentragcdo da
propriedade. Estaria, portanto, incentivando o processo de gentrificagdo. Para o PGR,
também ha retrocesso quanto ao regime anterior, quando ha dispensa de parametro
urbanistico e quando a realizacdo de estudo técnicos ambientais é realizada apenas
de forma excepcional.?®® Do mesmo modo quanto a dispensa de paradmetros

urbanisticos e da afirmada adocéo excepcional dos estudos técnicos ambientais, tudo

27 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 26.12.2021. p. 41.

258 BRASIL. Consultoria Juridica junto ao Ministério das Cidades. Informagdes 00388/2017/CONJUR-
MCID/CGU/AGU na ADI 5.771. Brasilia, 2017. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorp
ub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>.
Acesso em: 26.12.2021. p. 3.

289 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 26.12.2021. pp. 7 -13.
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a demonstrar, no entendimento da Procuradoria, retrocesso em relagdo ao regime

anterior.?4°

Segundo a PGR, as consequéncias sociais apontadas diminuem as chances da
aplicacao pratica do direito a moradia, além da utilizagao inapropriada dos recursos

naturais existentes.

A Comissao Pastoral da Terra (CPT), na qualidade de amicus curiae, apos fazer
varias conclusdes sobre minimo existencial, sobre os tratados internacionais, sobre
principios e sobre mercantilizacdo, dispds que a nova lei procurou “dificultar a
regularizacédo fundiaria” quando revogou dispositivos que supostamente eram
autoaplicaveis na Lei 11.977/2009, como, por exemplo, do programa minha casa
minha vida, bem como a nao priorizagdo a Reurb de baixa renda. Também
argumentou que excluiu “critérios para definicdo de interesse social”, facilitando a
degradagado ambiental, promovendo o desrespeito ao direito a moradia, ratificando o
preconceito de cor, raga, etnia, origem e género, além do retrocesso de diversos
direitos fundamentais. 20 Existiria, portanto, uma suposta anistia, por via transversa,
aos loteadores irregulares, dada a possibilidade de regularizar apenas sob aspecto
dominical, criando, assim, a “cidade de papel”, pois a autorizacido para realizagcao de
obras de infraestrutura seria realizada somente depois da conclusdo da regularizagéo

fundiaria, conforme preconiza o art. 36, § 3°.26"

Portanto, a CPT segue na mesma linha de raciocinio utilizada pelo PGR ao dar
enfoque aos resultados da lei complementar que contribuem para a desigualdade
fundiaria, principalmente no que toca o desenvolvimento de programas sociais, com

uma clara contribuicdo para os desrespeitos a aplicagao do direito a moradia.

Sobre a tematica alegada pela CPT de que a nova lei visou apenas a titulagéo, a
Presidéncia informa que a nova lei que trata da regularizagao fundiaria deve “implicar

em um conjunto completo de intervengcbes de modo a integrar o nucleo informal a

260 COMISSAO PASTORAL DA TERRA. ADI 5.771. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 26.12.2021. pp. 14-27.

261 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 26.12.2021. pp. 43-45.
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cidade”, dependendo, para resolver os problemas ambientais e urbanisticos, da

aprovacao local das solugdes propostas no respectivo projeto. 262

3.3.2 Dos institutos da legitimagao fundiaria e da legitimagao de posse como

suposto incentivo a grilagem de terras e da promog¢ao da desigualdade

Os trés autores (PT, PGR e IAB) criticaram o instituto da legitimagao fundiaria,
pois tal instituto ndo exige tempo minimo de ocupagao, a mansidao e pacificidade da
posse, a finalidade/utilidade produtiva ou social, ocasionando, portanto, um suposto
incentivo a grilagem de terras. 2% Para os autores, trata-se de uma manobra para fugir
das condi¢cbes determinadas pela Carta Magna para a desapropriagdo, como a
indenizagao prévia e justa e em dinheiro e o devido processo legal. Nessa mesma
linha, estaria a nova lei violando a funcdo social, a qual estabelece condi¢des

minimas para supressao da propriedade, sob pena de configurar confisco”. 264

Novamente, nota-se as divergéncias quanto a inconstitucionalidade da Lei
13.465/2017, pois os autores afirmam que a Lei busca contornar em beneficio

daqueles que nao deveriam ser o foco central as definicdes constitucionais.

Outro ponto levantado pelos requerentes foi quanto ao tratamento diferenciado
entre as pessoas de baixa, média e alta renda, na medida em que os pressupostos

exigidos (art. 23, § 1°), previstos somente para a modalidade de regularizagéo

262 BRASIL. Consultoria Juridica junto ao Ministério das Cidades. Informagdes 00417/2017/CONJUR-
MCID/CGU/AGU na ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualiza
dorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>
. Acesso em: 26.12.2021. p. 3.

263 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 28.12.2021. p. 33.; PARTIDO DOS
TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o0.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 28.12.2021. p. 42.; INSTITUTO DE ARQUITETOS DO
BRASIL. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarp
rocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em:
26.12.2021. pp. 37-39.

%64 PARTIDO DOS TRABALHADORES. ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=527753>. Acesso em: 28.12.2021. p. 42.
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fundiaria para fins sociais ( Reub-S).2%% Para a PGR, a referida previs&o esta em total
desacordo com a finalidade das politicas publicas, de modo incompativeis com a CF,

pois tais requisitos s&o exigidos apenas para as pessoas de baixa. 2%

Ademais, sustentam que o instituto da legitimagéo fundiaria seria, na verdade,
uma forma de “de aquisicdo de imoveis publicos por usucapido e do regime
constitucional de protecdo do direito fundamental a propriedade”, vedados pela

Constituicdo Federal. 267

Todavia, para a Presidéncia, a legitimacéao fundiaria ndo foi criada com o objetivo
de incentivar a grilagem de terras, pois o instituto n&o se destina a falsificadores, mas
apenas aos nucleos consolidados de ocupacoes irreversiveis, porque se tal instituto
diversamente pretendesse, estaria em evidente desvio de finalidade, sujeito a

anulacéo por meio, inclusive, de acdo de improbidade administrativa. 268

Em defesa da compatibilidade da lei, a Presidéncia ressaltou que as formas de
aquisicao da propriedade nao estao previstas na Constituicdo Federal, mas, sim, no
Cddigo Civil de 2002. Essa lei define a possibilidade independentemente da
prescricdo aquisitiva da perda do dominio, como por exemplo pelo abandono do
imovel. Ressalta ainda que o Cdédigo Civil dispde sobre o instituto de usucapido com
prazo de dois anos (art. 1.240-A), e que tal normativa néo teve tamanho espanto por
parte dos juristas como ocorreu com a legitimag&o fundiaria.?®® Ressaltou-se que a

ndo exigéncia de tempo minimo de ocupacgédo foi justamente para viabilizar a

265 Art. 23. § 10 Apenas na Reurb-S, a legitimagao fundiaria sera concedida ao beneficiario, desde que
atendidas as seguintes condic¢oes: | - o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de
imovel urbano ou rural; Il - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimag¢ao de posse ou
fundiaria de imével urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e IlI
- em caso de imével urbano com finalidade n&o residencial, seja reconhecido pelo Poder Publico o
interesse publico de sua ocupacgao. INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL. ADI 5.883. Brasilia,
2018. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpubl/jsp/consultarprocessoeletr
onico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 26.12.2021. p. 37.
266 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?s eqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 28.12.2021. p. 18.

267 INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL, op. cit., p. 36-40.

268 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 146/2017/CONSUIAO/CGU/AGU na ADI 5.771.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 17.12.2021. pp. 25-35.

269 BRASIL. Ministério das Cidades. Nota Técnica 73/2017/DAFU/SNDU-MCIDADES da ADI 5.771.
Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/Consul
tarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 17.12.2021. p. 28.
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populacdo carente a titulagao, dada a dificuldade em se comprovar, de forma precisa,

as datas de ocupacdes dos imoveis.?’®

Justificou-se que diante da inexisténcia de norma constitucional proibitiva, a
criacdo de novas formas de aquisicdo da propriedade € regulada por lei
infraconstitucional. Assim, a legitimacao fundiaria nédo pode ser confundida com
usucapiao, por exigir ato administrativo do Poder Publico, com base na fung¢ao social
da propriedade, sem que haja qualquer direito subjetivo ao beneficiario. Sustentou
ainda que na regularizagao fundiaria para fins especificos, ha a obrigatoriedade de
pagamento de “justo valor” de acordo com o que corresponder a unidade regularizada
(Art. 16), e que a legitimac&o tem como objetivo a promog¢ao do direito a moradia, sem

desrespeitar o sistema de protegéo constitucional da propriedade privada. 2’

As manifestacdes trazidas pela Presidéncia ressaltaram que tanto na Reurb-S
quanto na Reurb-E, os requisitos elencados no art. 35 da Lei 13.465 (imposi¢cdes ao
projeto de regularizagdo) devem ser implementados para a que seja concedido a
legitimacdo fundiaria. Todavia, aquelas caracteristicas especificas, aplicaveis a
reurbanizagdo social, sdo justificados pela necessidade de evitar um duplo

favorecimento, diante das diversas isengdes ja concedidas. 272

Quanto a legitimagao de posse, segundo o Executivo, ndo ha que se falar em
desobediéncia a qualquer dos pressupostos da usucapido, isso porque, nos termos
do art. 26, para que ocorra a propriedade em decorréncia do titulo de posse, a
regularizacéo fundiaria impde que sejam observados todos requisitos igualmente

requeridos a usucapido especial urbana, de acordo com o que determina o art. 183

210 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. ADI 5.771. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

0.jsf?seqo bjetoincidente=5255150>. Acesso em: 17.12.2021. pp. 10-31.

271 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic

0.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 29.12.2021. pp. 37-44.

272 BRASIL. Consultoria Juridica junto ao Ministério das Cidades. Informagdes 00417/2017/CONJUR-
MCID/CGU/AGU na ADI 5.787. Brasilia, 2017. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualiza
dorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=527753>
. Acesso em: 29.12.2021. pp. 6-7.
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da CF, ou de acordo com as condigdes previstas na legislacéo infraconstitucional no

caso de configurar outra modalidade de prescrigdo aquisitiva. 273

E notdrio que a Presidéncia utiliza diversos argumentos juridicos para justificar
pontos que poderiam ser vistos como brechas que favoreceriam o uso indevido da Lei
em beneficio de individuos aos quais ela ndo é destinada. Essas analises juridicas

propostas pela Presidéncia reiteram a constitucionalidade da Lei.

3.3.3 Da alegagdo de inconstitucionalidade material pela extensdo da

regularizagado de imoveis nao residenciais

A ultima critica trazida pelo |IAB e pelo PGR diz respeito a extencdo da Reurb
para iméveis comerciais, ou seja, a possibilidade de o instituto ser utilizado para fins

comerciais e profissionais, dita como indevidas pelos autores. 274

Neste ponto, a Presidéncia ressaltou que a regularizagdo de imoveis para fins
comerciais tem objetivo de integragao social e a geragao de receita, ou seja, 0 uso

misto faz parte da regularizagéo fundiaria urbana. 27°

O Poder Executivo ressalta que a Reurb néo finaliza com a aquisicao de um
direito real por parte do habitante, ainda que essa seja de fundamental importancia.
Deve-se assegurar a “manutengao de reservas fundiarias de habitacdo popular em
areas centrais de grande valor imobiliario”. No sentido de que a valorizagdo econémica
e a titulagdo que decorra da regularizagao, nao necessariamente implique a posterior

venda da moradia regularizada. 27°

273 BRASIL. Consultoria-Geral da Unido. Informagdes 0006112018/CONSUNIAO/CGU/AGU na ADI
5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
0.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 29.12.2021. pp. 35-36.

274 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. ADI 5.771. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 15.12.2021. p. 31.

INSTITUTO DE ARQUITETOS DO BRASIL. ADI 5.883. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronic
o.jsf?seqobjetoincidente=5342200>. Acesso em: 15.12.2021. p. 28.

275 BRASIL. Consultoria-Geral da Uni&o. op. cit. p. 19.

278 Ibidem. p. 19.
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Assim, a Presidéncia defende o objetivo de n&o apenas fornecer territorios
regularizados as populagdes fragilizadas, mas também auxiliar na manutengao

dessas areas por intermédio da geracéo de renda usando das terras cedidas.

As discussdes encampadas perante o STF (ADI 5.787, ADI 5.771, e ADI 5.883)
colocam em xeque a constitucionalidade da Lei 13.465 de 2017, tendo sido apontadas
diversas inconstitucionalidades do ponto de vista formal e material pelos autores para

fundamentar a inconstitucionalidade do novo diploma legal.

Vale ressaltar que a PGR, em sua inicial, destacou ndo ser necessario analisar
de forma individual cada dispositivo da Lei impugnada, pois, segundo o autor, 0 novo
diploma legal fere a Constituicdo Federal ao instituir os temas centrais sobre a
regularizacao fundiaria urbana. E mais, para o ente publico, além de ser fruto de MP,
que é destituida dos requisitos de urgéncia e relevancia, a lei fere diversos principios
e regras constitucionais, como por exemplo o direito a moradia, a propriedade, a
funcdo social e o meio ambiente. Portanto, requereu que a Lei 13.465/2017 seja

declarada inconstitucional em sua integralidade.

Assim, as controvérsias que giram em torno da Lei 13.465/2017 colocam de um
lado interesses de varias entidades privadas de setores produtivos e do poder

executivo, e, do outro lado, o Ministério Publico e varias entidades de sociedades civis.

Enquanto a PGR entende que a aplicacdo da referida Lei resultara em um
processo enorme de perda de patriménio publico e uma maior concentragao de terras
nas maos de poucos, o Poder Executivo entende que a aplicagao resultara em um
avanco significativo para tentar conter os problemas seculares enfrentados pelo Brasil
nas questdes de moradia e, por isso, defende a urgéncia para a implementagao da
seguranga fundiaria a0 mesmo tempo em que ira promover o desenvolvimento

econdmico do pais.

Ainda que pendentes de julgamentos os méritos das ag¢des pelo Supremo, o
qgue nos parece claro € que o objetivo central da Lei € promover a seguranga fundiaria,
de modo que o direito a moradia seja garantido como um direito constitucionalmente
tutelado, o qual esta intimamente ligado ao principio da dignidade da pessoa humana,

e que tem o claro proposito de reduzir as desigualdades sociais, que s&o
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experimentadas, durante séculos, por boa parte da populacdo brasileira em

decorréncia dos problemas fundiarios enfrentados no Brasil.

Se, por um lado, a Lei representa um enorme avang¢o no campo legislativo, por
outro, representa um desafio enorme no campo das politicas publica para concretiza-

lo.



CONCLUSAO

Positivado no ordenamento Brasileiro no ano de 2000, o direito @ moradia é
reconhecido como parte integrante do sistema de direitos fundamentais e humanos,
tendo bases legais anteriores no ambito do Direito Internacional, como por exemplo a
Carta de Istambul e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, os quais o brasil

ja fazia parte.

O direito a moradia de forma adequada € um direito humano reconhecido
internacionalmente, € um direito social de acordo com o que preceitua a CF/88 em
seu artigo 6° e deve ser pautado por meio de politicas publicas com o objetivo de

reduzir as desigualdades sociais.

Segundo alguns autores, como vimos no decorrer desta pesquisa, o direito a
moradia esta inserido no rol dos direitos de segunda geragédo ou dimenséao, e pode
ser analisado sob dois enfoques: o negativo, que esta relacionado a obrigagdo de néo
fazer por parte do Estado, como, por exemplo, o impedimento de expulsar qualquer
cidadao de forma forgcada da sua moradia; e o positivo, prestacional, que diz respeito

ao dever de efetivar medidas capazes de garantir o acesso a moradia.

Com efeito, a aquisicdo da casa propria € apenas um complemento para a
efetivagdo do direito a moradia de forma adequada, garantido constitucionalmente.
Vai muito além, pois ndo basta conceder o direito a moradia aqueles que nao tem
onde morar, mas também aqueles que nao tem moradias condizentes com a

dignidade da pessoa humana, em respeito a privacidade e a intimidade.

A moradia adequada é muito mais que um espaco fisico de paredes e teto, e
para que seja capaz de ajusta-la ao principio da dignidade da pessoa humana, é
necessario: 1) que tenha seguranga juridica para a posse; 2) que tenha acesso a
infraestrutura basica para garantir a saude, a seguranga, e a nutricdo dos titulares do
direito como: acesso agua potavel, iluminagdo, saneamento basico, a energia para o
preparo da alimentagdo 3) que as despesas basicas com a manutengdo da moradia
ndo comprometa outras necessidade basicas; 4) que a moradia seja capaz de
assegurar aos ocupantes a seguranga fisica; 5) que tenha acesso razoavel, em
especial, aos portadores de deficiéncia; 6) que a moradia esteja localizada em local

que tenha facilidade ao acesso ao emprego, a educagéo, a saude, além de outros
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servigos essenciais; e, por fim, 7) que a moradia adequada expresse a identidade e a

diversidade cultural da populagéo. 277

No Brasil, o acelerado processo migratério de pessoas que partiram do campo
para a cidade trouxe diversos problemas de ordem econémica e social, principalmente
o aumento de moradias irregulares nas periferias, dando-se, assim, origem ao
processo de urbanizagdo precoce, sem planejamento e de forma desorganizada e,
consequentemente, ocasionando o surgimento de sérios problemas com a falta de

habitacdo e com habitagcdes inadequadas.

Com o intuito de resolver o problema, principalmente do déficit habitacional
varias medidas foram tomadas ao longo dos anos, como, por exemplo, investimentos
de recurso financeiros, construcdes de industrias além da implantagao de sistema
financeiro de habitagdo, que tinha como objetivo o patrocinio para a aquisicao da casa

prépria.

Diversas leis também foram instituidas com o intuito de resolver o problema de
habitagdes ilegais e precarias. A regularizagdo fundiaria urbana foi implementada
como uma necessidade de politica urbana, a partir da edi¢gao do Estatuto da Cidade
no ano de 2001. Porém, somente em 2009 foi possivel visualizar a sua utilizacédo de
forma mais ampla, eficaz e célere, com a edicdo da Lei n°® 11.977/2009, a qual instituiu
o Programa Minha Casa Minha Vida e regulamentou (no capitulo Ill) a regularizagéo

fundiaria urbana em ambito nacional.

Dada a introdugao de forma sucinta do direito a moradia de forma adequada e
que foi estudada ao longo deste trabalho, necessario pontuar as garantias, os
principios e os objetivos trazidos pela lei, e pesquisada até agora, com intuito
responder se a Lei 13.465/2017 (REURB) garante e tutela o direito a moradia de forma

adequada.

Ao longo deste trabalho, diversos autores e obras foram estudados com o
objetivo de esclarecer pontos relevantes sobre a Lei 13.465/2017 e a relagdo com o
direito a moradia de forma adequada. Dentre eles pode-se citar Scheid, que entende

que a Lei 13.465/2017 reconhece a importancia de resolver a questio das ocupacdes

277 STEFANIAK, Jodo Luiz. A Efetividade do Direito Humano e Fundamental & Moradia. Revista
Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 237-256, 2010. p. 241.
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informais de maneira completa, plena, e ndo apenas fornecendo o titulo aos
ocupantes. Assim, para que a regularizagao tenha sucesso, ndo basta trazer o imével
para a formalidade, é necessario alcancar a infraestrutura basica. E necessario

enfrentar, entdo, as questdes juridicas, ambientais, sociais e urbanisticas. 28

Assim sendo, para haver a regularizagdo fundiaria € necessario o a
implementagdo do aspecto estrutural, que é um conjunto de medidas juridicas,
ambientais, sociais e urbanisticas, e do aspecto funcional, o qual a Lei 13.465/2017
resume como a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento

territorial urbano e a titulagdo aos seus ocupantes.

Diversos principios foram elencados pelo legislador no art. 9°, § 1°, da Lei
13.465/2017, com a fungdo de orientacdo na interpretacdo, na elaboracdo e na
aplicacao dos textos legais. Dentre eles esta o principio da sustentabilidade social,
ambiental e econdmica, relacionado ao direito a cidade sustentavel e,
consequentemente, decorre do direito a moradia, a terra urbana, a saude, a
infraestrutura urbana, a educacdo, ao transporte, aos servicos publicos, ao

saneamento basico, ao lazer, ao trabalho e o direito & seguranca. 27°

Veja que a Lei 13.465/2017, ao estabelecer o principio da sustentabilidade
social, econbmica e ambiental, ratifica o seu comprometimento com a regularizagéo
de forma total e plena, podendo, assim, proporcionar ndo apenas a titulagcado dominical

do imdvel, mas também a melhoria da condigao de vida dos seus habitantes.

Um outro principio que a Lei 13.465/2017 traz € o principio da ordenagao
territorial. Esse tem como objetivo evitar o parcelamento do solo de forma irregular e
a utilizacdo de forma inadequada dos bens imdveis urbanos, além de impedir as

construgdes de edificagbes inadequadas, empreendimentos sem planejamento, de

278 SCHEID, Cintia Maria. O principio da fungo social e sua repercussao na evolugdo da regularizagdo
fundiaria urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista de Direito Imobiliario, [S.l.], v. 40, n°® 83,
p. 423-454, 2017. p. 452.

279 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012. p. 90-131.
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degradagao ambiental e da poluigdo, com objetivo de impedir que ocorra a exposigao

da populagéo a risco de desastres.?80

De fato, a sistematica de ocupacédo desordenada do solo e com a falha atuacao
do Poder Publico na implementacdo de politicas publicas, diversos desastres vém
ocorrendo nos ultimos anos. A exemplo ha o problema enfrentado pela cidade de
Petrépolis que recentemente experimentou um grande desastre em decorréncia das

chuvas. Segundo o plano de contingéncia, elaborado pela Defesa Civil:

“Petrépolis nas ultimas décadas, vem sofrendo uma intensa expansao
urbana, sem um planejamento adequado do uso do solo. A ocupagéo
desordenada nas areas de encosta da cidade, com construcbes e
edificagcbes sem acompanhamento técnico especializado. Associado
a falta de percepg¢ao de risco da populacdo e a condicdo social
existente, € uma realidade que potencializa o grau de risco em relagéo

aos eventos de movimentos gravitacionais de massa, enchentes e

inundagdes”.?8"

O terceiro principio importante trazido pela Lei € o principio eficiéncia na
ocupacado do solo, o qual consiste “precisamente, na garantia dessa densidade
populacional, na auséncia da qual se torna inviavel a extensdao de redes de
infraestrutura e o deslocamento de pessoas até os equipamentos de saude,

educacéo, lazer, etc”. 22

Além dos principios mencionados acima, que constituem o rol de elementos
obrigatérios para a implementacdo da regularizagdo fundiaria intimamente ligado a
efetivacdo do direito a moradia de forma adequada, necessario se faz apontar os
objetivos da regularizacdo fundiaria urbana elencados no artigo 10 da Lei
13.465/2017.

No rol elencado no artigo 10283 é possivel identificar de forma clara que

diversos objetivos tém relagdo com a aplicagdo e com a efetivagédo para a garantia do

280 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagido Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo de Ocupantes: Lei no 13.465/2017 e Decreto no 9.310/2018. 1. ed. Sado Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 50.

281 https://www.google.com.br/amp/s/www.correiobraziliense.com.br/brasil/2022/03/amp/4989369-
mortos-em-petropolis-chegam-a-231-na-tragedia-mais-fatal-da-historia-da-cidade.html

282 PINTO, Victor Carvalho. Regularizagéo de Assentamentos Urbanos em Zona Rural: o Principio da
Eficiéncia na Ocupagéo do Solo como Critério de Conveniéncia e Oportunidade. In: LEITE, Luis Felipe
Tegon Cerqueia; MENCIO, Mariana (Coord.). Regularizagdo Fundiaria Urbana. Sdo Paulo: Letras
Juridicas, 2019. p. 161

283 § 2° A Reurb promovida mediante legitimag&o fundiaria somente podera ser aplicada para os nucleos
urbanos informais comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016.
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direito a moradia de forma adequada, a saber: no inciso |, a lei menciona que os entes
federativos devem organizar os nucleos informais apos identificados, além de
assegurar aos ocupantes melhores condi¢gbes urbanisticas e ambientais, com a

respectiva implementacido dos servigos publicos.

Com efeito, a garantia do direito a moradia, dita como adequada, € elencada
de forma expressa no rol dos objetivos mencionados pela lei quando assim dispde:
“Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios: VI - garantir o direito social a moradia digna e as
condigdes de vida adequadas”, bem como em seu decreto regulamentador
9.310/2018 em seu artigo 2°, inciso VI.

Constitui ainda como objetivo da Lei 13.465/2017, a criagdo de unidades
compativeis com o ordenamento territorial urbano, a ampliacédo do acesso a terra e
favorecendo aos seus ocupantes os direitos reais sobre ela, especialmente, a
permanéncia das pessoas de baixa renda aos proprios nucleos anteriormente

informais, mas agora regularizados.

A promogao da integragao social, a efetivagado da fungéo social da propriedade
e da cidade para garantir o bem-estar aos seus habitantes, a garantia e a geracéo de
emprego também s&o objetivos trazidos pela Lei e estdo inseridos no rol de direitos

para a efetivacido do direito a moradia de forma adequada.

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

| - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a
prestacao de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas e
ambientais em relagéo a situagao de ocupacao informal anterior;

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

lll - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagdo de baixa renda, de modo a priorizar a
permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos urbanos informais regularizados;

IV - promover a integragado social e a geragao de emprego e renda;

V - estimular a resolugéo extrajudicial de conflitos, em refor¢o a consensualidade e a cooperagao entre
Estado e sociedade;

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

VII - garantir a efetivagdo da fun¢ao social da propriedade;

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

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

X - prevenir e desestimular a formag&o de novos nucleos urbanos informais;

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

XII - franquear participagao dos interessados nas etapas do processo de regularizagao fundiaria.
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Assim sendo, para a implementacdo da regularizagcdo fundiaria capaz de
atender a moradia de forma adequada conforme instituiu a legislagéo, sera necessario
mais que uma legislacéo pura e simples. E imprescindivel, dentre outras questdes, a
construcao de politicas publicas, de dedicagcdo orcamentaria para a efetivacdo dos
programas de regularizagao e da integragao e a participagéo e a cooperagéo entre o

Estado e a sociedade.

E possivel afirmar que o novo diploma legal trouxe mecanismos de
regularizacéo fundiaria capazes de atender o direito @ moradia de forma adequada,
sendo necessario, portanto, esforgos entre os particulares e o Poder Publico para que

sejam colocados em pratica o que pretende o legislador.

Espera-se, apds analise das ADIs pelo STF, que o Estado, sendo o interventor
na producao de politicas publicas de ordem social e econémica para a implementacao
do direito a moradia condizente com a dignidade da pessoa humana, invista esforgos
na elaboragéo e execugao de politicas publicas para que sejam legalizados a maior
parte dos imoveis urbanos do Pais e, de fato, seja efetivado o direito

constitucionalmente garantido da moradia digna.
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